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de mythe van het 
maatschappelijk midden
ter inleiding
We waren uitgenodigd om te komen spreken over onze buurt. De buurt, 
dat was het Oude Noorden van Rotterdam, waar we als pasgetrouwd stel in 
2005 neerstreken. Het was een van de grootste probleemwijken van Neder-
land, maar moest een ‘prachtwijk’ gaan worden. En een medewerker van de 
plaatselijke woningcorporatie ging de deuren langs om de buurtbewoners op 
te roepen daaraan hun steentje bij te dragen. Die oproep viel bij ons, jonge 
idealisten, in goede aarde.
 We vormden een uitzondering, zo bleek toen we ons op een zwoele zo-
meravond op locatie meldden. Behalve wijzelf daagden slechts drie bejaarden 
op. Deze delegatie uit de buurt kreeg ruimschoots de tijd voor ‘bewoners-
inspraak’. Klachten over hangjongeren, vandalisme en drugshandel volgden 
elkaar in rap tempo op.
 Toen was het woord aan de organisatoren. De corporatiemensen beloofden 
ons lik-op-stukbeleid, maar deden ons ook in de spiegel kijken. Met de retoriek 
van een Amerikaanse president hield men ons voor: ‘Vraag niet alleen wat de 
buurt voor jou kan betekenen, maar ook wat jullie kunnen betekenen voor de 
buurt.’ Wat overdonderd deden de aanwezigen er het zwijgen toe.
 De buurtwerkers lieten zich niet uit het veld slaan. Zij maakten hun op-
roep concreet en suggereerden een buurtbarbecue te organiseren. Uit angst 
weer met stilte geconfronteerd te worden voegde men er direct aan toe dat 
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dit spontane buurtinitiatief kon rekenen op ruimhartige financiële en organi-
satorische ondersteuning van de corporatie. Hun professionele enthousiasme 
overweldigde ons. Ontredderd reageerden wij noch de anderen.
Lang dichtten Nederlanders hun woningbouwverenigingen een belangrijke 
rol toe in de emancipatie en activering van burgers. Men was trots op de ver-
diensten van de sociale woningbouwers, die een op de drie huishoudens huis-
vestten. De geschiedschrijving sprak tevreden over de ‘groei en bloei’ van de 
Nederlandse volkshuisvesting.1
 Maar de trots van weleer is niet meer. Vooraanstaande bestuurders spreken 
van een ‘legitimatievacuüm’: ze signaleren ‘dat woning corporaties in het ver-
leden hun bestaansrecht hebben bewezen’, maar dat het ze niet meer lukt om 
aan te tonen dat ze ‘een antwoord geven op de maatschappelijke vra gen van 
nu’.2 
 Recent besloot de Tweede Kamer het corporatiestelsel door te lichten in 
een parlementaire enquête. De directe aanleiding vormde een verlies van 
miljoenen (zo niet miljarden) euro’s door verkeerde beleggingen van de Rot-
terdamse woningstichting Vestia. Maar het politieke onbehagen was minder 
scherp geweest als er niet een dieper legitimatieprobleem onder lag. 
 In de discussies over de legitimiteit van woningcorporaties gaat het steeds 
om hun identiteit: wie vertegenwoordigen zij eigenlijk en wie bepaalt de rich-
ting waarin zij gaan? Om dit identiteitsvraagstuk beter te begrijpen dook ik 
in het verleden van de volkshuisvesting. Ik bestudeerde de antwoorden die 
mensen in de loop van de tijd op de identiteitsvraag gaven, antwoorden die 
in de geschiedenis ingrijpend zijn veranderd.
civil society
‘Corporaties werken aan aantrekkelijke buurten, buurten waar mensen zich thuis 
voelen,’ stelde Willem van Leeuwen, lang het boegbeeld van de volkshuisvestings-
instellingen, in een lezing in 2006: ‘Een civil society met betrokken burgers. De 
oorsprong van de corporaties ligt in die civil society. Corporaties – ontstaan uit 
particulier initiatief – zijn altijd dicht bij de burgers geweest en dat blijft ook zo.’3
 Corporaties zijn in de geschiedenis steeds gerekend tot een bijzondere 
sfeer in onze samenleving. Aanvankelijk duidde men die sfeer als ‘particulier 
initiatief ’, later als ‘maatschappelijk middenveld’, vandaag de dag spreekt men 
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over ‘maatschappelijke ondernemingen’ of, zoals van Leeuwen, over ‘civil so-
ciety’.
 Het gaat in deze sfeer om particuliere, niet-commerciële instituties en activi-
teiten: verenigingen of stichtingen van burgers, informele initiatieven of bewe-
gingen, bijvoorbeeld op het gebied van zorg, welzijn, onderwijs of politiek.
 Om het karakteristieke van deze civil society te begrijpen wordt zij vaak 
afgezet tegen andere maatschappelijke sferen. Het gaat om collectief optre-
den, maar niet zoals dat van de staat, die een publiekrechtelijk gezag heeft en 
dwang kan uitoefenen. Het gaat om particuliere initiatieven, maar zij rich-
ten zich niet alleen op winst, zoals het geval is bij de commerciële markt, en 
zij overstijgen het niveau van de familie- en vriendenkring. Een vierde veld 
dus: noch markt, noch staat, noch behorend tot het informele circuit, maar 
ernaast, of – nog exacter geformuleerd – een veld tussen markt, staat en het 
informele circuit, een ‘hybride’ veld, een ‘midden’-veld, bestaande uit ‘tussen’- 
of ‘intermediaire’ organisaties.4
 Het begrip civil society werd populair toen het Westen ging zoeken naar 
alternatieve modellen voor de verzorgingsstaat, die in de ogen van velen te 
kostbaar en ineffectief was geworden. Zoekend naar een alternatief sociaal 
zekerheidsstelsel vroegen beleidsmakers en sociaal wetenschappers aandacht 
voor wat er al bestond ‘tussen het niveau van het geprivatiseerde individu 
enerzijds en de sfeer van de publieke overheid anderzijds’.5 Het oude begrip 
civil society, door de geschiedenis heen op vele manieren gebruikt, werd uit 
de kast gehaald om deze maatschappelijke sfeer te typeren.6
 Het begrip civil society heeft een sterk normatieve lading.7 Velen die het 
begrip hanteren, drukken er hun waardering mee uit. Veel politici – christen-
democraten voorop, maar niet alleen – menen dat de civil society een bepaald 
‘sociaal kapitaal’, een ‘morele infrastructuur’ vertegenwoordigt. Een vitale civil 
society achten zij zelfs onmisbaar voor een goed functionerende samenleving.8
 
de mythe van het maatschappelijk midden
Maar dit beeld van dé civil society is te statisch. De aard en daarmee ook de 
invloed van maatschappelijke instituties uit die civil society, zoals woningcor-
poraties, is altijd pluriform en veranderlijk geweest.
 In maatschappelijke instellingen zelf zijn steeds verschillende denkkaders, 
vertogen en organisatorische patronen te ontdekken die wedijveren met el-
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kaar en in onderlinge verhouding verschuiven. Zij zijn door wetenschappers 
wel gevat in de term ‘logica’s’.9 Het gaat daarbij om ideaaltypische denkpa-
tronen over de wijze waarop maatschappelijke instellingen ingericht moeten 
worden. Zij geven antwoorden op vragen als: wie draagt de investeringen in 
tijd en geld, welke doelen worden geformuleerd, wie bestuurt de instelling en 
ziet op haar toe, en hoe? Meer theoretisch geformuleerd geven deze logica’s 
antwoorden op vragen naar de identiteit en representativiteit van maatschap-
pelijke instellingen. 
 Dit begrip logica’s gebruik ik als interpretatiekader voor deze studie. Ik 
onderscheid er vijf. Twee daarvan passeren vaak de revue: die van de staat en 
die van de markt. We zeggen dat het maatschappelijk middenveld tot geen 
van beide sferen behoort, maar statelijke en commerciële logica’s kunnen wel 
van invloed zijn. Zo kunnen maatschappelijke instellingen sterk verbonden 
zijn aan de overheid. De overheid verschaft instellingen de benodigde (finan-
ciële) middelen, geeft door regelgeving richting aan en houdt toezicht. Onze 
onderwijsinstellingen zijn er een voorbeeld van. Deze logica is in de loop van 
de tijd zelfs steeds dominanter geworden en zo zijn delen van het maatschap-
pelijk middenveld ‘verstatelijkt’ geraakt.
 Maatschappelijke instellingen kunnen ook onder de invloed staan van een 
commerciële logica. Zij richten zich op het principe van vraag en aanbod 
of worden gefinancierd vanuit de particuliere kapitaalmarkt, zoals zorgver-
zekeraars of pensioeninstellingen. Geregeld hebben civil-society-initiatieven 
ook een uitgesproken bedoeling de markt te beïnvloeden – denk aan de fair-
tradebeweging. Net als het verstatelijkingsproces is de commercialisering van 
maatschappelijke organisaties een veelbesproken thema. 
 Nu is de redenering snel gemaakt dat instellingen van de civil society steeds 
balans moeten zien te houden tussen markt en staat. Tegenover de processen 
van verstatelijking en commercialisering pleit men dan voor een ‘vermaat-
schappelijking’ van particuliere instellingen.10 Ook in het debat over het 
volkshuisvestingsbestel passeert dat argument geregeld de revue.11 
 Maar deze redenering gaat te kort door de bocht, want er is niet één positie 
tussen staat en markt. Naast een statelijke of commerciële logica kunnen in de 
civil society nog verschillende andere logica’s invloedrijk zijn, om te beginnen 
een ‘informele’ logica. Het gaat dan om activiteiten van individuen in hun fa-
miliale, vriendschappelijke of buurtnetwerken. Het kan bijvoorbeeld gaan om 
mantelzorg of mensen die in een woongroep hun huizen en buurt beheren. Dit 
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informele circuit wordt ook wel het domein van de ‘gemeenschappen’ genoemd, 
waar een collectieve identiteit en wederzijdse genegenheid een rol spelen.12
 De civil society wordt over het algemeen niet beperkt tot deze informele 
gemeenschappen, een vierde logica kan gelden. Burgers kunnen ook buiten 
hun directe netwerken treden om op vrijwillige basis deel te nemen aan col-
lectieve acties. Te denken valt bijvoorbeeld aan de milieubeweging van de 
jaren tachtig. Vaak wordt de kracht van de civil society in deze logica gezocht 
of de civil society met deze logica vereenzelvigd.13 Om duidelijk te maken dat 
er binnen de civil society ook andere logica’s kunnen gelden doe ik dat niet. 
Ik spreek liever van een associatieve logica, gekenmerkt door de associatie, het 
vrijwillig verenigen van burgers. 
 Ten slotte, het feit dat instellingen het niveau van de informele gemeen-
schappen overstijgen betekent niet automatisch dat zij een associatief patroon 
volgen. Beroepsbeoefenaren, vaak geschoold en gesalarieerd voor hun werk, 
kunnen een grote rol spelen. In hun professie willen zij dienstbaar zijn aan de 
samenleving en de individuele cliënten met wie zij te maken hebben. Deze be-
roepsbeoefenaren streven vaak naar een hoge mate van autonomie en zelfregu-
latie.14 Zo kom ik op vijf ideaaltypische ordeningsmodellen, met een statelijk, 
commercieel, informeel, associatief of professioneel patroon.
logica van de volkshuisvesting
In deze studie laat ik aan de hand van de volkshuisvestingsgeschiedenis zien 
hoe deze patronen en oriëntaties kunnen verschuiven. In de historische bron-
nen zocht ik naar uitingen van statelijke, commerciële, informele, associatie-
ve en professionele logica’s. Steeds vroeg ik me af: welke logica was dominant 
en welke constanten en veranderingen zijn te ontwaren in de geschiedenis? 
 Op deze manier heb ik empirisch-historisch onderzoek verbonden aan een 
sociaal-theoretische benadering. Mijn streven was het beste van beide we-
relden te verenigen. De kracht van de geschiedwetenschap ligt in een nauw-
keurige studie van bronnen in de context van de tijd. De sociologie helpt om 
daarbij verschillende terugkerende perspectieven en ideaaltypen te herken-
nen en die met elkaar in verband te brengen.
 Met deze aanpak streef ik ernaar aan beide disciplines een bijdrage te le-
veren. Aan de ene kant wil ik het verhaal van de Nederlandse geschiedenis 
verrijken met het verhaal van de volkshuisvesting. Want al is het wonen een 
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eerste levensbehoefte en staan woningcorporaties in het hart van ons sociaal 
zekerheidsstelsel, beroepshistorici hebben hun geschiedenis nauwelijks aan-
dacht gegeven. Deden zij dat wel, dan vooral voor de negentiende eeuw en 
vanuit het perspectief van de architectuur en stedenbouw.15 Aan de andere 
kant is door sociaal wetenschappers veel gezegd over de ontwikkeling van 
de civil society in onze verzorgingsstaat, maar de empirische onderbouwing 
was niet altijd even sterk.16 Ik heb in deze studie aannames willen toetsen aan 
eigen bronnenonderzoek.
 Natuurlijk kent ook mijn perspectief beperkingen. Ik beschrijf ruim ander-
halve eeuw geschiedenis en moest me richten op grote lijnen, sleutelfiguren 
en verhelderende voorbeelden. Ik heb me willen beperken tot het algemene 
beeld, de landelijke hoofdrolspelers en de meerderheid van de woningcorpo-
raties, al zijn er vaak ook interessante uitzonderingen op de regel te noemen.
 Het zou kunnen dat de lezer verlangt naar meer, meer informatie over de 
economische ontwikkelingen van de Nederlandse woningmarkt, meer over 
het gevoerde beleid ten aanzien van huisvesting en ruimtelijke ordening, 
meer over de volkshuisvesting elders in de wereld, meer over vergelijkbare 
ontwikkelingen van maatschappelijke organisaties. Ik richt me echter primair 
op de Nederlandse woningcorporaties en reik deze studie aan als casus, waar-
van ook een bredere zeggingskracht uitgaat.
 Gelukkig kon ik in mijn zoektocht naar een antwoord op die vraag ge-
bruikmaken van veel andere studies. Mijn insteek komt het dichtst in de 
buurt van die van bestuurskundige Leo Gerrichhauzen, die in 1990 promo-
veerde op Het woningcorporatiebestel in beweging. In andere bewoordingen 
stelde hij dezelfde vragen als ik. Aan de hand van mijn historisch onderzoek 
kwam ik wel op andere antwoorden uit. Zo sprak hij over de oorsprong van 
de woningcorporaties als ‘zuiver particulier initiatief ’, waarmee hij in mijn 
ogen een mythisch uniform beeld schiep van hun vroegere aard.17
 Veel inspiratie putte ik ook uit een essay van cultureel antropoloog en cor-
poratiedirecteur Rudy de Jong uit 2005: Back to civil society? De corporatie als 
eigensoortige maatschappelijke onderneming. Mijn studie kan gelezen worden als 
een nadere uitwerking van zijn tentatieve duiding van de corporatiegeschiedenis.
 Gretig heb ik daarnaast gebruikgemaakt van studies naar de geschiedenis 
van de volkshuisvesting die een ander, breder perspectief kenden en een waar-
devolle bron van informatie bleken. De onderzoeksschool van Hugo Priemus 
aan de Technische Universiteit Delft is (ook) op historisch gebied bijzon-
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der productief gebleken. Zo promoveerde zijn leerling Jan van der Schaar in 
1987 op een uitputtend historisch overzicht van het woningbouwbeleid.18 In 
hetzelfde jaar gaf de Nationale Woningraad ook een bijzonder informatief 
gedenkboek uit.19 Recent verschenen gedegen studies naar de Nederlandse 
volkshuisvesting, bijvoorbeeld van bestuurskundigen Jos Koffijberg, Taco 
Brandsen en Jan Kees Helderman.20 Internationaal hebben onder anderen 
de Engelse sociologen Jim Kemeny en Michael Harloe bijgedragen aan de 
vergelijking van verschillende volkshuisvestingsstelsels in de wereld.21
 Deze historische studie is chronologisch opgezet. Het bestaat uit negen 
hoofdstukken, steeds over een periode van vijftien tot vijfentwintig jaar, waarin 
ik de geschiedenis van de woningcorporaties beschrijf. Ik voer de verschillende 
hoofdrolspelers op, beschrijf hun persoonlijke achtergrond, de context waarin 
zij leefden en handelden, hun beweegredenen en de (onbedoelde) gevolgen 
daarvan. Aan het einde van ieder hoofdstuk laat ik zien dat de ‘logica van de 
volkshuisvesting’ niet statisch was, maar zich in de loop van de tijd ontwikkelde.
het proFessionaliseringsproject
In deze studie heb ik meer willen doen dan betogen dat de identiteit van de 
woningcorporaties veranderlijk is. Ik ontdekte in hun lange geschiedenis een 
rode draad. In dit boek verdedig ik de stelling dat corporaties zich hebben ont-
wikkeld van verenigingen van actieve burgers tot autonome instituties van be-
roepskrachten. Vroeger kende de volkshuisvesting een sterk associatieve kleur, 
vandaag de dag domineert de logica van professionaliteit.
 Ooit werd het werk van de corporaties gedragen door vrijwilligers. Bestuur-
ders of commissarissen kregen geen noemenswaardige vergoeding. Zij waren 
niet alleen met beleidsbepaling of organisatiemanagement bezig, maar inves-
teerden hun tijd ook in het volkshuisvestingswerk zelf. Ze gingen de buurten 
in, haalden huren op, inden stortingen op aandelen, wezen woningen toe en 
beslechtten conflicten. Particuliere geldschieters tekenden in op riskante be-
leggingen en namen genoegen met een zeer beperkte winstuitkering.
 De instituties van vandaag de dag leunen vrijwel geheel op de inzet van be-
roepskrachten. Corporaties hebben tientallen tot honderden medewerkers 
in dienst. Zij houden zich niet alleen bezig met het onderhoud of de admi-
nistratie, maar ook met de contacten met bewoners, de leefbaarheid in buur-
ten en het instellingsbeleid in het algemeen. Het bestuur wordt niet meer 
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gevormd door vrijwilligers, maar door een goed gesalarieerd directieteam, het 
toezicht door evengoed bezoldigde commissarissen.
 Met deze stelling leg ik een nieuw accent ten aanzien van het gangbare 
beeld van corporatiegeschiedenis. Deze geschiedenis is te zeer beschreven aan 
de hand van het drieluik staat, markt en maatschappij. In grote lijnen ziet 
dit gangbare beeld er zo uit: Woningcorporaties zijn in de negentiende eeuw 
uit de samenleving ontstaan. Het particuliere initiatief bleef kleinschalig en 
kon zich pas ontplooien door de staatssteun die werd mogelijk gemaakt door 
de Woningwet van 1901. Na de Tweede Wereldoorlog zette de overheid de 
corporaties op grote schaal in, maar nam ze ook in een ijzeren greep: de in-
stellingen raakten verstatelijkt.22 Medio jaren zestig hield een rijkscommissie 
onder leiding van econoom F. de Roos een pleidooi voor meer zelfstandig-
heid. Sindsdien werd de invloed van de staat teruggedrongen. De verzelfstan-
digingsoperatie van Enneüs Heerma in de jaren negentig vormde het sluitstuk 
op dit proces. Sindsdien staan de corporaties bekend als maatschappelijke on-
dernemingen en bevinden ze zich ergens tussen de markt en de maatschappij.23 
 Dit beeld doet de werkelijkheid tekort en gaat voorbij aan de groeiende 
professionele dominantie en verminderde associatieve inbreng. Overigens is 
deze ontwikkeling voor maatschappelijke organisaties in het algemeen door 
sociologen al wel gesignaleerd. Zij spreken sinds de jaren zeventig en tachtig 
over de opkomst van een ‘professionele dominantie’ die ten koste ging van 
‘het beroep op vrijwillige inzet’ binnen maatschappelijke organisaties.24
 Maar die historische verschuiving vond, bij corporaties althans, veel eerder 
plaats dan tot op heden wordt verondersteld. Dat gebeurde niet pas na de 
Tweede Wereldoorlog, toen de verzorgingsstaat snel werd uitgebouwd, of van-
af de jaren zestig, toen deze verzorgingsstaat haar hoogtepunt bereikt had.25
 Nee, het professionaliseringsproces ving veel eerder aan. Het fundament 
werd al gelegd aan het einde van de negentiende eeuw en het begin van de 
twintigste eeuw. Vrijwillige bestuurders wilden het rendement van hun werk 
verhogen en het beheer efficiënter vormgeven, om het in hedendaagse taal 
uit te drukken. Geschoolde en gesalarieerde woningopzichteressen – het 
ging inderdaad in eerste instantie alleen om vrouwen – kwamen op. Na de 
Woningwet van 1901 verdwenen de negentiende-eeuwse verenigingen van 
gegoede filantropen en de arbeiderscoöperaties. De nieuwe door de overheid 
‘toegelaten’ instellingen werden door betrokkenen omschreven als ‘medewer-
kers in het beheer van een gemeenschapsbezit’. Na de Tweede Wereldoorlog 
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versnelde het professionaliseringsproces inderdaad, het fundament was ech-
ter al gelegd. Maar nu loop ik op mijn verhaal vooruit.
associatieve kwetsbaarheid
Voordat ik met dit verhaal begin wil ik enkele opmerkingen maken ten aan-
zien van de vraag waarom dit proces van professionalisering aanhoudend 
plaatsvond in de geschiedenis van de woningcorporaties. Ik verklaar dit pro-
fessionaliseringsproces door het primaat van het rendement dat steeds gold.
 Laat ik hier een moment nemen om dat rendement te benoemen. Woning-
corporaties bouwden in de loop van de twintigste eeuw honderdduizenden 
degelijke en goedkope huurwoningen. Ze groeiden over het algemeen uit tot 
stabiele instituties die hun financiën op orde hadden. En corporaties inves-
teerden steeds in een goede woonomgeving, ontplooiden sociale activiteiten 
in de buurten en stimuleerden bewoners zich bij hun omgeving te betrekken. 
Zonder directe staatssteun beheren deze instellingen vandaag de dag 2,4 mil-
joen woningen, bouwen ze er jaarlijks tienduizenden nieuwe bij en investeren 
ze honderden miljoenen in de leefbaarheid van buurten.
 De nadruk op het rendement had echter een keerzijde. Deze overscha-
duwde in de geschiedenis de aandacht voor de betrokkenheid van bewoners 
en andere vrijwilligers. Aan die betrokkenheid hadden corporaties lang hun 
bestaansrecht ontleend. Maar deze ‘input-legitimiteit’, om het Engelse jargon 
van de sociale wetenschappen te gebruiken, werd gaandeweg overschaduwd 
door de nadruk op ‘output-legitimiteit’.
 Al in de jaren vijftig signaleerden betrokkenen dit spanningsveld en spraken 
zij over een ‘crisis der woningbouwverenigingen’. Het weerklinkt in het legiti-
matievacuüm waarover bestuurders vandaag de dag spreken. Toch kwam het 
nooit tot wezenlijke pogingen de spanning op te lossen. Het institutionele 
kader open te breken en nieuwe wegen in te gaan was betrokkenen een stap 
te ver. Voor de volkshuisvesting, waarin veel geld omging, gold en geldt deze 
‘padafhankelijkheid’ nog sterker dan voor andere maatschappelijke sectoren.26 
 Deze nadruk op het rendement en de onmacht of onwilligheid het bestel 
te hervormen gold voor alle betrokken partijen: de organisaties zelf, hun ach-
terban en de politiek. Deze drie partijen maakten ieder een ontwikkeling door 
die de professionalisering van de corporaties in de hand werkte. Ik licht dit toe.
 In de eerste plaats kan de professionalisering worden toegeschreven aan de 
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organisaties zelf. Zij ontstonden als uitingen van een sociale beweging, maar 
maakten een proces van institutionalisering door. Zij volgden daarin een ge-
bruikelijk patroon, dat is beschreven door de sociologen Max Weber en Robert 
Michels en daarom ook wel bekendstaat als het ‘Weber-Michelspatroon’.27
 De eerste woningbouwverenigingen ontstonden als sociale bewegingen: 
spontane associaties van burgers die een gevoel van onbehagen deelden. Dat 
onbehagen betrof armoedige en onhygiënische toestanden in vele steden. In 
hechte netwerken begonnen gegoede burgers, later ook de beter gepositio-
neerde arbeiders, een beschavingsoffensief. In dat offensief waren de sociale 
woningbouwverenigingen een potentieel krachtig wapen waaraan vele bur-
gers met overtuiging hun geld en tijd gaven. 
 Maar na deze fase van mobilisatie bleek het associatieve karakter van de in-
stellingen kwetsbaar te zijn. Het was slechts een middel, geen doel op zichzelf. 
Betrokkenen streefden naar een verbetering van de huisvestingsomstandig-
heden en wilden vooral doelmatig en effectief opereren. De eerste oproepen 
tot bundeling van krachten kwamen dan ook vanuit de sector zelf. Corpo-
ratiebestuurders namen voor lief dat centralisatie de participatie van nieuwe 
groepen in het volkshuisvestingswerk beperkte.
 Bestuurders meenden ook dat gesalarieerde en geschoolde werknemers 
noodzakelijk waren om op goede wijze uitvoering te geven aan het volks-
huisvestingswerk. Nadat zij hun entree hadden gemaakt deden deze beroeps-
krachten op hun beurt het institutionaliseringsproces versnellen. Zij werden 
in dienst genomen om het volkshuisvestingswerk effectief uit te voeren. De 
betrokkenheid van bewoners en andere vrijwilligers droeg daaraan niet al-
tijd bij. Onder invloed van de beroepskrachten werd hun rol steeds verder 
teruggedrongen, aan het einde van de twintigste eeuw zelfs tot buiten het 
bestuur en toezicht. Woningbouwverenigingen verdwenen en maakten plaats 
voor ‘sociale ondernemingen’, zelfregulerende stichtingen van professionele 
bestuurders en beroepskrachten. 
de paradox van het corporatisme
In de tweede plaats was de professionalisering van de volkshuisvesting het ge-
volg van politieke keuzes. Het Nederlandse sociaaleconomische beleid volg-
de een corporatief model – naar de toepassing ervan in Noordwest-Europa 
ook wel het ‘Rijnlands model’ genoemd.28 Wanneer de overheid sociaaleco-
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nomische interventies noodzakelijk achtte, probeerde ze daarbij bestaande 
maatschappelijke instituties te betrekken en liet de uitvoering daarvan zo veel 
mogelijk aan hen over. In vele gevallen gaf de overheid financiële steun aan 
particuliere instellingen die in een publiek belang werkzaam waren.
 Door dit corporatieve stelsel bereikte de non-profitsector in Nederland een 
bijzonder grote omvang. Aan het einde van de twintigste eeuw werkte daarin 
bijna dertien procent van de beroepsbevolking, in Frankrijk en Duitsland was 
dat nog geen vijf procent.29 Ook de woningcorporaties verwierven een sterke 
positie. Zij beheerden ruim een derde van de woningvoorraad, hun zusterin-
stellingen in andere landen meestal niet meer dan een op de vijf huizen.30 
 Juist de grote invloed van het corporatieve stelsel maakt Nederland tot 
een interessante casus en brengt mogelijke implicaties ervan duidelijk voor 
het voetlicht. Daarop hebben sociaal wetenschappers al gereflecteerd. Veel 
geciteerd is de duiding die de socioloog Jacques van Doorn gaf aan het Ne-
derlands corporatisme. Met de formule ‘baas in eigen huis, en het huis ten 
laste van de gemeenschap’ gaf hij aan dat maatschappelijke instituties met 
staatssteun vrijwel autonoom konden handelen.31 
 Maar juist Van Doorn wees als een van de eersten ook op de consequenties 
van de staatssteun voor de maatschappelijke instellingen op lange termijn. In 
de wederzijdse afhankelijkheid van overheid en organisaties kreeg de eerste 
volgens Van Doorn ‘geleidelijk het langste eind in handen’.32 Hier gold het 
aloude adagium: wie betaalt, bepaalt. Al dan niet onder dwang volgden maat-
schappelijke organisaties het overheidsbeleid. Dit mechanisme is ook buiten 
Nederland door wetenschappers waargenomen en wordt in de internationale 
literatuur wel beschreven als ‘welfare state isomorphism’.33 Het corporatieve 
beleid was bedoeld om de burgerlijke betrokkenheid bij de samenleving te 
versterken, maar het onthechtte particuliere initiatieven van de maatschappij. 
Het corporatisme resulteerde in het tegendeel van wat beoogd was. 
 De geschiedenis van de volkshuisvesting geeft een goed voorbeeld van deze 
paradoxale gevolgen van het corporatisme. Zij werden al vroeg in de twintigste 
eeuw zichtbaar. De Woningwet van 1901 ondersteunde de bestaande woning-
bouwverenigingen niet, maar riep een nieuw semi-publiek stelsel in het leven. 
De ‘toegelaten instellingen’ moesten van meet af aan voldoen aan een keur van 
voorschriften. En met haar groeiende financiële betrokkenheid verstevigde de 
overheid haar greep op de corporaties. Na de Eerste Wereldoorlog ging de over-
heid zich bemoeien met de vaststelling van hun huren, met de toewijzing van 
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hun woningen en de besteding van hun gelden. Na de Tweede Wereldoorlog 
herhaalde dit patroon zich en intensiveerde de staatsbemoeienis.
 Deze keerzijde van het corporatieve beleid werd lang genegeerd. Het han-
delen van bewindvoerders, politici en ambtenaren was in de eerste plaats ge-
richt op een goede besteding van belastinggelden. Zij stimuleerden de pro-
fessionalisering van de woningcorporaties van harte. Dat deze professionali-
sering negatieve gevolgen kon hebben voor het verenigingsleven, werd pas 
erkend toen het verenigingsleven op sterven na dood was. Maar ook daarna 
bleek de politieke neiging naar controle sterker dan het ideaal om burgers via 
instellingen als de corporaties bij hun samenleving te betrekken.
het dilemma van de collectieve actie
In de derde plaats was de professionalisering van de woningcorporaties het 
gevolg van ontwikkelingen in hun achterban. Die vonden plaats in een breder 
verband van maatschappelijke veranderingen. 
 De corporaties ontstonden in een periode van intensieve collectieve actie, 
waarbij burgers zich bewust werden van hun positie en potentiële invloed en 
het publieke domein naar eigen inzicht vorm wilden geven. Zij voerden – in 
Nederland, maar ook daarbuiten – een ‘strijd om de moderniteit’.34 Burgers 
bonden zich vaak levenslang aan maatschappelijke organisaties zoals de wo-
ningbouwverenigingen, die gezien werden als een wapen in die strijd om de 
moderniteit. Een discours van gemeenschapszin en plicht, waarmee burgers 
elkaar motiveerden en activeerden, was dominant.
 Deze maatschappelijke actie had gevolgen voor iedereen, ook voor die-
genen die er geen bijdrage aan leverden: de ‘meelifters’. Zo hadden de inves-
teringen van enkelen in verbetering van de arbeidshuisvesting effect op de 
gezondheidssituatie van de gehele lokale samenleving. De kans op uitbraken 
van ziekten als cholera verminderde en allen profiteerden daarvan. Deze pre-
mie op passiviteit maakte dat sommige burgers niet de moeite namen zich in 
te zetten voor een publiek belang als de volkshuisvesting. Dit ‘dilemma van 
de collectieve actie’ stond aan de basis van de verzorgingsstaat, die via belas-
tingen bijdragen aan publieke werken verplicht kon stellen.35 
 Dit statelijk sociaal zekerheidsstelsel creëerde echter een nieuw dilemma van 
collectieve actie. De overheid nam de verantwoordelijkheid op zich om in be-
paalde maatschappelijke behoeften te voorzien. Dat deed zij ofwel zelf, ofwel 
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door middel van staatssteun aan maatschappelijke organisaties. In beide gevallen 
maakte zij haar diensten voor iedereen in gelijk mate toegankelijk. Zo konden 
corporaties hun woningen niet zomaar toewijzen aan hun leden, maar kregen 
ze te maken met overheidsvoorschriften die een rechtvaardige woningverdeling 
moesten waarborgen. Op die manier ‘liftte’ iedereen ‘mee’ en werd het voor bur-
gers nog minder aantrekkelijk zich in te spannen voor maatschappelijk werk.36
 Mede tegen die achtergrond veranderde de samenleving. Dat gebeurde in 
de jaren na de Tweede Wereldoorlog in betrekkelijke stilte.37 In de jaren zestig 
werd de omwenteling voor iedereen zichtbaar. De hechte gemeenschappen 
en het vertoog van gemeenschapszin verdwenen. Mensen stelden zich op 
als ‘welzijnsconsumenten’.38 Zij hoefden steeds minder energie te wijden aan 
hun levensonderhoud en spendeerden steeds meer tijd aan hun individuele 
ontplooiing.39 Zij bonden zich niet langer levenslang aan maatschappelijke 
organisaties, maar zochten aansluiting bij ‘lichte gemeenschappen’, waaraan 
zij vrijblijvend konden participeren.40 
 Ook de corporaties kregen na de oorlog te maken met bewoners die zich ge-
droegen als ‘woonconsumenten’. Een jaarlijks bezoek aan een ledenvergadering 
was hun vaak al te veel moeite. Steeds minder burgers wilden zich vrijwillig inzet-
ten in de verenigings- of stichtingsbesturen. Die situatie versterkte de tendens 
van corporaties om beroepskrachten in te schakelen voor hun werk, en vervol-
gens de neiging van beroepskrachten om de macht naar zich toe te trekken.
 Zo versterkten de drie patronen van verstatelijking, institutionalisering 
en individualisering elkaar. De desinteresse van bewoners en andere burgers 
werd gevoed door de institutionalisering en verstatelijking, die het amateu-
ristische vrijwilligers steeds moeilijker maakten een bijdrage te leveren in het 
werk, bestuur of toezicht. Vertegenwoordigers van de corporaties en overhe-
den zagen op hun beurt de professionele dominantie als een gegeven, omdat 
burgers zich niet meer voor hun werk wilden inzetten.
 Deze ontwikkeling is niet uniek voor de woningcorporaties. Ook ande-
re maatschappelijke instellingen kennen meer dynamiek dan alleen tussen 
markt en staat. Processen van verstatelijking, institutionalisering en individu-
alisering hebben hun stempel gedrukt op vrijwel het gehele maatschappelijk 
middenveld. Vele verenigingen van actieve burgers hebben plaatsgemaakt 
voor dienstverlenende instituties van beroepskrachten.
 Sommigen betreuren deze ontwikkeling. Zij moeten zich realiseren dat 
de professionalisering ver terug gaat in de geschiedenis en de identiteit van 
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veel organisaties sterk heeft beïnvloed. Vooruitlopend op het slothoofdstuk 
van dit boek: wie verlangt naar nieuwe betrokkenheid van burgers in deze 
organisaties moet diep durven ingrijpen. 
verantwoording en dankwoord
Het idee tot het schrijven van dit proefschrift ontstond tijdens een onderzoek 
naar de geschiedenis van de Amsterdamse woningstichting Patrimonium aan 
het Historisch Documentatiecentrum voor het Nederlands Protestantisme van 
de Vrije Universiteit. Dit centrum vormde ook de uitvalsbasis voor mijn promo-
tieonderzoek. Ik ben mijn collega’s dankbaar voor de stimulerende werkomge-
ving, uitdagende discussies en vriendschap. Naast mijn directeur en promotor 
George Harinck, denk ik in het bijzonder aan Rolf van der Woude, met wie ik 
het boek over Patrimonium mocht schrijven en die me ook ditmaal veel gehol-
pen heeft, mijn kamergenoot Wim Berkelaar, met wie ik lief en leed kon delen, 
mijn vroegere kamergenoot en nog steeds gewaardeerd collega Peter Bak, en de 
onmisbare krachten van het centrum Dagmare Houniet en Hans Seijlhouwer.
 Dit promotieonderzoek vond plaats met subsidie van Aedes, vereniging 
van woningcorporaties. Zes jaar geleden sprak ik voor het eerst met de toen-
malige voorzitter Willem van Leeuwen over de mogelijke relevantie van een 
historische studie. Ik ben hem en Aedes bijzonder veel dank verschuldigd 
voor het toegekende vertrouwen. Het sprak daarbij steeds vanzelf dat de 
studie geheel onafhankelijk zou plaatsvinden en die lijn is gedurende het 
onderzoek vastgehouden.41 Wel putte ik veel inspiratie uit een aantal discus-
siebijeenkomsten die we samen hebben georganiseerd.
 De inhoudelijke begeleiding was de verantwoordelijkheid van mijn pro-
motoren, aan wie ik veel steun heb gehad. James Kennedy, hoogleraar Ne-
derlandse geschiedenis aan de Universiteit van Amsterdam, stimuleerde me 
als student om de samenleving via de wetenschap te dienen en als promoven-
dus om steeds na te denken over de kernboodschap van mijn werk. George 
Harinck, directeur-hoogleraar van het Historisch Documentatiecentrum, 
motiveerde en steunde me als mijn dagelijks leidinggevende onafgebroken 
in de verwezenlijking van mijn ideeën. George de Kam, bijzonder hoogle-
raar maatschappelijk ondernemen met grond en locaties aan de Radboud 
Universiteit Nijmegen, wees me de weg in de complexe geschiedenis van de 
volkshuisvesting en de sociaalwetenschappelijke literatuur.
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 Toen het manuscript voltooid was is het beoordeeld door een leescom-
missie van vijf hoogleraren: Govert Buijs (Vrije Universiteit), Karel Davids 
(Vrije Universiteit), Lex Heerma van Voss (Universiteit Utrecht), Jan van der 
Schaar (Universiteit van Amsterdam) en Dirk Jan Wolffram (Rijksuniversiteit 
Groningen). Zij hebben me met hun opmerkingen behoed voor verschillende 
fouten en me geholpen meer kleur en nuance aan te brengen in mijn verhaal.
 Tussentijds waren er verschillende collega-wetenschappers die me hebben 
geïnspireerd. Met Govert Buijs en Anton van Harskamp richtte ik een aantal 
jaren geleden het onderzoekersnetwerk ‘Religie en Civil Society’ op. Gretig 
laafde ik me aan hun kennis en ideeën over de hedendaagse samenleving en 
de studie daarnaar. 
 Veel kritiek kreeg ik te verduren in een promovendiberaad. Maar het com-
mentaar van Hugo den Boer, Stijn Bollinger, Maarten van den Bos, Pieter Jan 
Dijkman, Remco van Mulligen, Katinka Omon, Maarten Ternede en Paul 
van Trigt was altijd opbouwend.
 Naast hen waren er velen die mij bij mijn literatuur- en archiefonderzoek 
hebben geholpen. Ook hebben verschillende professionals en politici mij in 
mijn denken gescherpt, tijdens interviews, discussiebijeenkomsten of infor-
mele gesprekken. 
 Een woord van dank gaat ten slotte uit naar uitgeverij Boom. Ik was ver-
eerd door het enthousiasme waarmee uitgever Geert van der Meulen het ma-
nuscript ontving. Redacteur May Meurs heeft me in het eindtraject intensief 
begeleid. Ik ben ervan overtuigd dat het boek er beter van geworden is.
 Voor de inhoud van dit proefschrift ben alleen ik verantwoordelijk, maar 
zonder de vele hulp die ik heb gekregen was het er nooit gekomen. Daarbij 
leef ik in de wetenschap dat het hele leven een gift is en afhankelijk is van zijn 
Schepper. In de huisvestingsmetafoor van psalm 127: ‘Als de Heer het huis 
niet bouwt, vergeefs zwoegen de bouwers.’
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1.
Filantropisch kapitalisme 
(1850-1870)
In november 1851 stuurden drie Amsterdammers een brief naar een selecte 
groep voorname medeburgers. Ook de briefschrijvers zelf waren mannen van 
naam en faam: officier van justitie J. Messchert van Vollenhoven, bankier C.P. 
van Eeghen en pakhuismeester J. van Eik. Zij vroegen hun stadgenoten grote 
sommen geld te investeren in een voor Nederland unieke onderneming: de 
oprichting van een sociale woningbouwvereniging.
 De circulaire is bewaard gebleven en ligt nu in het Amsterdamse gemeen-
tearchief. Wie het kwetsbare stukje papier in handen neemt, gaat iets mee-
voelen van wat deze drie bewoog. ‘Immers die geen vreemdeling is in onze 
meer armoedige buurten, kan zich genoegzaam hebben overtuigd,’ zo schre-
ven de initiatiefnemers, ‘hoe de dompige, vochtige vertrekken, aanleiding 
geven tot ziekten van allerlei aard, hoe veel gebrek er vaak is aan de noodige 
luchtverversching en aan genoegzaam licht, hoe het gebrekkige der wonin-
gen een oorzaak wordt van de uithuizigheid der gezonden en hoe, bij eene 
vaak geringe ruimte, de onzedelijke zamenwoning een broeibed wordt van 
zoo menige schrikkelijke zonde!’1
 De oproep van de drie kreeg gevolg. In februari 1852 zag Nederlands eer-
ste woningbouwvereniging het licht. In de loop van de negentiende eeuw 
volgden tientallen initiatieven. Zo begint de geschiedenis van een bijzondere 
maatschappelijke sector.
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 Als deze negentiende-eeuwse periode aan de orde komt in de geschied-
schrijving, dan is het meestal als voorspel. Het echte verhaal begint dan in 
1901, toen de Woningwet het fundament legde voor het beroemde Neder-
landse volkshuisvestingsbestel. De negentiende-eeuwse initiatieven zetten 
weinig zoden aan de dijk, zo klinkt de redenering, maar zij leverden wel voor-
beelden van werkmethodes op en gaven zo de ‘marsroute aan waarlangs de 
volkshuisvestingssituatie kon worden verbeterd.’2
 Met dit beeld uit de literatuur nam ik de historische bronnen ter hand. Ik 
voelde me er steeds ongemakkelijker bij. De verenigingen uit de negentiende 
eeuw kenden een eigen dynamiek. En al snel kwamen er keuzemomenten en 
deden zich verschuivingen voor in het denken over wat een woningbouwver-
eniging zou moeten zijn.
tweelingrevolutie: industrialisatie en liberalisme
In het midden van de negentiende eeuw, toen de eerste woningbouwvereni-
gingen werden opgericht, maakte Europa een grote transitie door. De Britse 
historicus Eric Hobsbawm sprak van een ‘revolutionaire tweeling’.3 
 De eerste helft van deze tweeling betrof de sociaaleconomische revolutie 
van de industrialisatie, die in de Engelse katoennijverheid begon. Knutse-
lend in hun werkplaatsen vonden Engelse ambachtslieden machines uit die 
hun werkproces sterk vereenvoudigden. In 1764 ontwikkelde een creatieve 
timmerman een spinapparaat waarop niet een, maar acht spoelen tegelijk 
konden draaien. Tien jaar later ontwierp ingenieur James Watt een stoom-
machine voor de textielsector, met één enorme productiviteitsstijging als 
gevolg.
 Toch vond de industrialisatie plaats als een ‘trage revolutie’.4 Zij nam de-
cennia in beslag en vond op het Europese vasteland veel later plaats. Pas aan 
het begin van de negentiende eeuw opende een Engelse machinebouwer een 
eerste textielfabriek in de Belgische lakenstad Verviers, en dat was slechts een 
pril begin.5
 In 1834 experimenteerde ook de Maastrichtse ondernemer Petrus Regout 
met gedifferentieerde fabricageprocessen. Hij was eerder in financiële proble-
men geraakt toen België zich in 1830 losmaakte van Nederland en Maastricht 
geïsoleerd raakte. Regout was gedwongen naar nieuwe inkomsten te zoeken. 
Hij kocht een stoommachine en paste die toe in de productie van kristal, spij-
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kers, aardewerk, glas en geweren. Door de vele werklozen was veel goedkope 
arbeidskracht voorhanden. Na dertig jaar ondernemen had Regout meer dan 
tweeduizend mensen in dienst, een derde van de beroepsbevolking van Maas-
tricht.6 Maar net als Verviers was Maastricht lang een uitzondering.
 De tweede helft van de tweelingrevolutie betrof een politiek-culturele. Het 
ging om de overgang van absolutistische, dynastieke staten naar nationale 
rechtsstaten. Een inspiratiebron achter deze omwenteling was het zogenaam-
de Verlichtingsdenken uit de zeventiende en achttiende eeuw. In de voetspo-
ren van het humanisme plaatste de Verlichting de menselijke rede boven de 
historische traditie. Het was een belangrijke inspiratie voor de Amerikaanse 
strijders voor onafhankelijkheid van Groot-Brittannië vanaf 1776 en voor de 
Franse opstand tegen het absolutisme vanaf 1789. De Franse generaal Napo-
leon Bonaparte exporteerde deze ideeën gewelddadig over het Europese con-
tinent. Zijn heerschappij was van korte duur, maar zijn invloed niet.
 Dat gold ook voor Nederland. Al was het een republiek, de stadhouders 
en regentenklasse hadden veel macht. Geïnspireerd door de Amerikanen en 
Fransen streefde een groep ‘patriotten’ naar democratisering en riep in 1795 
de ‘Bataafse Republiek’ uit. Na een periode van Franse overheersing ontstond 
in 1815 het Koninkrijk der Nederlanden, een rechtsstaat waarin alle burgers 
gelijk voor de wet stonden.
 De tweelingrevolutie veranderde de Europese samenlevingen ingrijpend. 
De traditionele, hiërarchische standenstructuur van geestelijken, adel, am-
bachtslieden en boeren werd niet meer als van God gegeven aanvaard. Zelf-
standige boeren en ambachtslieden op het platteland verloren de concur-
rentie van de opkomende industrieën en konden weinig anders dan naar de 
steden trekken om in loonafhankelijkheid voor de industriële ondernemers 
te gaan werken. Juist in die steden verdwenen traditionele gemeenschappen 
en hun sociale patronen snel en werd de burgerij de spil van de samenleving. 
Zij organiseerde zich niet langer voornamelijk op basis van stand en beroep, 
zoals bijvoorbeeld in de gilden was gebeurd, maar in verenigingen, waarvan 
iedere burger vrijwillig lid kon worden.7
de sociale kwestie en het beschavingsoFFensieF
De tweelingrevolutie bracht niet direct de vrijheid, gelijkheid en broederschap 
waarop was gehoopt. De leefomstandigheden waarin de arbeiders moesten 
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wonen en werken waren vaak beroerd. De sociale ellende was niet nieuw, maar 
de omvang en concentratie wel. De industrialisatie hielp bestaande bedrijfstak-
ken en sociale structuren om zeep. Arbeiders vochten voor hun bestaanszeker-
heid en probeerden een plek in de nieuwe economische structuur te veroveren. 
Ondernemers lieten deze kwetsbaren – mannen, vrouwen, kinderen – in de 
nieuwe industrieën lange dagen werken voor een schamel loon. 
 De omvang van de armoede en de concentratie in de steden maakten haar tot 
een maatschappelijk probleem. De meeste arbeiders konden niet rondkomen 
van hun loon en ontvingen, vooral in de wintermaanden, financiële ondersteu-
ning. In het midden van de negentiende eeuw kreeg in veel Nederlandse steden 
één op de drie inwoners steun. De traditionele gemeenschap verdween en de 
nieuwe klassen dreigden te botsen. De elite vreesde voor berovingen, oproeren 
of willekeurig geweld door de van de maatschappij vervreemde armen.8
 Langzaam begon de kijk op armoede te veranderen. In de Middeleeuwen 
werden armen vaak verheerlijkt, de ‘pauper Christi’ stonden het dichtst bij 
God. Maar van ‘een religieuze ervaring’ die de armen ‘heiligde’ werd armoede 
langzaam maar zeker ‘een morele conceptie’ die hen ‘veroordeelde’.9 Armoe-
de werd in toenemende mate gezien als een probleem, een ‘sociale kwestie’. 
Het liberale Verlichtingsdenken voegde daaraan een vooruitgangsstreven 
toe: armoede moest en zou overwonnen worden en armen dienden ‘verheven’ 
te worden tot volwaardige leden van de maatschappij. In de nieuwe moraal 
stonden begrippen als ‘beschaving’ en ‘verheffing’ centraal. Zij dienden wat 
maatschappelijk uiteen leek te gaan, bijeen te houden.10 
 Het verheffingsvertoog had grote invloed op de invulling van filantropie. 
Liefdadigheid was niet langer een deugd en doel op zichzelf, maar een mid-
del dat in het teken stond van een beschavingsoffensief. De gezaghebbende 
jurist J. de Bosch Kemper schreef: ‘Elke onderstand, die de strekking heeft om 
de minvermogenden in hare verkwistingen te stijven, die hen zorgeloos laat 
omtrent de toekomst, is eene zekere oorzaak van vermeerderende armoede.’11 
Armen moesten zelf verantwoordelijkheid leren nemen om hun situatie te 
verbeteren. Het werk van de in 1784 opgerichte Maatschappij tot Nut van 
’t Algemeen was een eerste voorbeeld van de nieuwe liefdadigheid. Door de 
oprichting van spaarbanken, verzekeringen, leeszalen en volksuniversiteiten 
werkte de maatschappij aan het ontplooiingsidee.12 Het idee van liefdadig-
heid maakte plaats voor het idee van ‘zelfhulp’, een begrip dat in het midden 
van de negentiende eeuw opgang maakte en doorbrak met het werk van Sa-
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muel Smiles, wiens bestseller Self Help uit 1859 opende met de legendarische 
woorden: ‘Heaven helps those who help themselves.’13
 Het idee van zelfhulp kwam ook terug in het concept van de coöperatie, 
een vereniging voor gezamenlijke inkoop of productie en onderlinge winstde-
ling. De Engelse ondernemer Robert Owen experimenteerde ermee aan het 
begin van de negentiende eeuw. Hij stimuleerde de arbeidersgemeenschap 
rond zijn bedrijf zich te verenigingen in coöperatieve verenigingen, om bij-
voorbeeld niet-commerciële winkels en ziekenfondsen op te richten teneinde 
zo de vruchten van hun werk zelf te kunnen plukken en hun positie te ver-
beteren. Veel bekendheid kreeg ook de arbeidersgemeenschap in de Engelse 
plaats Rochdale, die het coöperatieve principe vanaf 1844 ging toepassen.14
 Sommige werklozen en arbeiders gingen niet mee in het beschavingsdiscours 
en bekritiseerden het kapitalisme en zijn sociale verhoudingen. Zij accepteerden 
niet dat hun ‘zuur verdiende penningen in de geldkisten van hun onderdrukkers 
lagen te beschimmelen.’ 15 In deze communistische beweging werden de Duitse 
filosoof Karl Marx en Friedrich Engels, zoon van een rijke Engelse textielfabri-
kant, belangrijke figuren. Begin 1848 riepen zij in hun Communistisch Manifest 
de ‘proletariërs aller landen’ op zich te verenigen. Zij voorspelden het einde van 
het kapitalisme door een revolutie, en de komst van een communistische samen-
leving, waarin ieder zou geven naar kunnen en ontvangen naar behoefte.
 Toen in 1848 in veel Europese steden opstanden uitbraken leken hun profetie-
en uit te komen. Frankrijk, waar zich na de napoleontische nederlaag een nieuwe 
monarchie had gevestigd, was wederom het brandpunt van de revolutie. Parijse 
werklozen en arbeiders eisten sociale en democratische hervormingen. Voor de 
tweede maal kwam een republiek tot stand, met de neef van Napoleon Bonaparte, 
Lodewijk Napoleon, als de nieuwe grote man. Maar de opstandelingen hier en 
elders waren verdeeld in hun eisen, die soms socialistisch, soms liberaal, soms 
nationalistisch gemotiveerd waren. Hun revoluties werden de kop in gedrukt.
 Ook in Nederland braken rellen uit, nadat een aardappelziekte en runderpest 
grote hongersnood veroorzaakten. De Nederlandse koning Willem ii vreesde 
dat het revolutievirus ook de lage landen zou bereiken en verklaarde tegenover 
zijn ministers dat hij in één nacht van conservatief liberaal was geworden. In 
opdracht van de koning schreef de liberale parlementariër J.R. Thorbecke een 
grondwet in liberale geest. De rol van de koning werd vooral een symbolische, 
de Tweede Kamer werd voortaan rechtstreeks gekozen, kerk en staat werden 
gescheiden en de vrijheid van vereniging en godsdienst werd gegarandeerd.
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Kinderen in een krottenwijk aan de Barnsteeg in Amsterdam, ca. 1905. Bron: Stadsarchief Amsterdam.
verstedelijking en de haastige ziekte
Ondertussen werden de toestanden in de steden vrijwel onhoudbaar. Indus-
triële kernen barstten uit hun voegen. Tussen 1800 en 1850 groeide Birming-
ham van 71.000 tot 242.000 inwoners, Glasgow van 77.000 tot 329.000 en 
Manchester van 90.000 tot 391.000, om enkele voorbeelden te noemen.16 
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 De steden werden vaak begrensd door vestigingswallen en alle beschikbare 
ruimte werd volgebouwd door bouwondernemers. Zelfs in tuinen en binnen-
terreinen verrezen bouwwerken, waardoor huizen soms nog maar aan één zijde 
ramen hadden. De meeste van deze woningen werden verhuurd. Lang – tot ver 
in de twintigste eeuw – bestond de Nederlandse woningvoorraad grotendeels 
uit particuliere huurwoningen. Op het platteland bezaten landarbeiders vaker 
een eigen woning, maar vaak betrof het sloppen die de naam huis nauwelijks 
waardig waren. In de steden lieten commerciële verhuurders arbeidersgezinnen 
een hoge prijs betalen voor de gewilde woonruimte. En dan nog moesten dezen 
genoegen nemen met een enkele kamer, soms in een kelder, een enkele keer nog 
gedeeld met een ander gezin.17 
 In zulke omstandigheden groeide de Amsterdamse Neel Doff op, die op 
latere leeftijd een vermaard schrijfster werd. In haar autobiografie, Dagen van 
honger en ellende, blikte ze terug op haar jeugd in een arbeidersgezin: ‘In een 
vochtig, vettig slop in Amsterdam, bewoonden wij met z’n allen één vertrek. 
Het was een kamer waar de zon nooit doordrong; ’s winters was het een grot 
vol nattigheid en kou en ’s zomers werden we ziek van de klamme hitte.’18 
 De pogingen om dergelijke woontoestanden te verbeteren zetten aanvan-
kelijk weinig zoden aan de dijk. In Engeland bouwden verschillende bedrij-
ven vestigingen op het fabrieksterrein voor de eigen werknemers, maar voor 
de massa waren hun woningen niet beschikbaar.19 Buiten Engeland kwamen 
dergelijke initiatieven in de eerste helft van de negentiende eeuw nauwelijks 
voor. In Nederland bouwde de Maastrichtse ondernemer Petrus Regout een 
flink woonhuis voor enkele Belgen onder zijn arbeiders. Maar zijn initiatief 
was uitzonderlijk: hij werd ertoe gedwongen door de lokale overheid van-
wege het slepende conflict tussen de noordelijke en zuidelijke provincies.20 
Plaatselijke diaconieën bouwden hier en daar een hofje voor armen. Ook an-
dere instellingen, zoals de Maatschappij van Weldadigheid, bouwden enkele 
goedkope arbeidershuizen.21 Maar het waren druppels op een gloeiende plaat.
 In de overbevolkte steden hadden besmettelijke ziekten een goede voe-
dingsbodem. Van hygiëne kon nauwelijks sprake zijn. Vaak leefden, kookten 
en sliepen mensen in een en dezelfde kamer, die meestal niet gelucht kon 
worden. Tot overmaat van ramp waaide aan het begin van de negentiende 
eeuw een nieuwe epidemie vanuit Azië binnen.22 De cholera, ook wel de ‘Azi-
atische buikloop’ of ‘haastige ziekte’ genoemd, droogde haar slachtoffers door 
braken en diarree in angstwekkend tempo volledig uit. In 1831 en 1832 brak in 
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verschillende steden een epidemie uit, die een maandenlange slachting aan-
richtte. In overvolle opvanghuizen was het letterlijk dweilen met de kraan 
open. Honderdduizenden overleden. 
 In Nederland plaatsten de kranten in die jaren beangstigende ‘cholerabe-
rigten’. De regering besloot de grenzen tijdelijk te sluiten. Het mocht niet 
baten. In juni 1832 kwam een vissersboot aan in Scheveningen met een zieke 
kapitein en matroos. De cholera, waarvan zij drager bleken te zijn, greep in 
de kleine vissersplaats snel om zich heen. In korte tijd waren ruim 600 van 
de 4.600 inwoners besmet, bijna de helft van hen overleed aan de gevolgen 
van de ziekte.
 Vrij snel na deze uitbraken legden artsen een verband tussen de leef- en 
woonomstandigheden van mensen en hun kwetsbaarheid voor de ziekte. Na 
een nieuwe uitbraak van cholera in 1848 wees de Engelse regering een kerkelijk 
verzoek om een algemene vast- en biddag uit te schrijven af met de woorden: 
‘Wat zullen wij vroom doen, wanneer wij zelf de oorzaak zijn van de slechte 
woningtoestanden, die deze ziekte hebben teweeggebracht?’ Al gingen artsen 
er ten onrechte vanuit dat ‘luchtbederf ’ de ziekte verspreidde – later ontdekte 
men dat de cholerabacil zich verspreidde via water, eten of ontlasting – het 
verband tussen onhygiënische toestanden in de overbevolkte steden en de be-
smetting was terecht gelegd.23 
 In Nederland ontstond in het midden van de negentiende eeuw een bewe-
ging van artsen die zich hygiënisten noemden en zich wilden inzetten voor 
de verbetering van de woon- en leefomstandigheden. Zij ijverden voor meer 
‘licht en lucht’ in de steden. De bekendste onder hen was S.S. Coronel. Hij 
schreef: ‘Daar de mensch tot zijn gezond bestaan in zijne longen eene vol-
doende hoeveelheid zuivere lucht moet hebben, zo is het ook noodig, dat de 
omgeving waarin hij ademhaalt en een groot deel van zijne leven verblijft, die 
hoeveelheid zuivere lucht bevat: want daaruit moet hij die levensbron put-
ten.’24
 De cholera bedreigde ook de plaatselijke elites. Niet alleen hadden zij geen 
enkele baat bij zieke arbeiders, zij woonden binnen dezelfde stadsmuren als 
hun werknemers en waren zelf ook kwetsbaar voor de besmettelijke cholera.25 
Met de armoedeproblematiek vormde het gezondheidsrisico voor hen een 
belangrijke drijfveer om iets te gaan doen aan arbeidershuisvesting. 
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improving the dwellings oF the industrious classes
Tien jaar na de eerste cholera-uitbraak in Europa zag de eerste woningbouw-
vereniging het levenslicht. Niet toevallig gebeurde dit in Londen, de hoofdstad 
van het industrialiserende Engeland, die tussen 1800 en 1850 groeide van 1,1 tot 
2,7 miljoen inwoners.26 Onder leiding van een anglicaanse priester besloot een 
groep Londense burgers op 15 september 1841 tot de oprichting van de Metro-
politan Association for Improving the Dwellings of the Industrious Classes.27 
 Deze eerste vereniging was aanvankelijk weinig productief. Een tweede was 
binnen en buiten Engeland van grotere invloed. Bij dit initiatief waren voor-
aanstaande Londenaren betrokken: Thomas Southwood Smith, een vermaard 
geneeskundige, Edwin Chadwick, uitvoerder van een regeringsonderzoek naar 
het armoedevraagstuk, en Anthony Ashley Cooper (zevende) graaf van Shaf-
tesbury, die zich als conservatief parlementslid hard maakte voor betere levens-
omstandigheden voor arbeiders. Dit drietal stond aan de basis van de Society 
for Improving the Conditions of the Labouring Classes, die in 1844 werd op-
gericht.28 Zij stelden direct een bekende architect aan, Henry Roberts, om een 
eerste woningblok te ontwerpen. Dat moest bestaan uit frisse appartementen, 
voorzien van een aparte keuken, stromend water, closet en afvalschachten.29
 De beide verenigingen uit Londen volgden een systeem dat wel is omschre-
ven als ‘filantropisch kapitalisme’. Zij gaven aandelen uit om de dure inves-
teringen in de woningbouw te dekken. Aan de uitkeringen op de aandelen 
stelden de verenigingen een maximum. Winsten waren geen taboe, maar er 
moest genoeg geld overblijven om de vereniging in staat te stellen steeds weer 
nieuwe projecten op te zetten – later werd dit het systeem van een ‘revolving 
fund’ genoemd. De ‘five per cent philanthropy’ (naar de maximumhoogte 
van de winstuitkeringen) werd een begrip. In een Engelse krant verscheen 
zelfs een oproep in dichtvorm om mee te doen: 
 Men of Money shrewd and skill’d
 In putting capital to nurse,
 Ready to pull down streets, or build
 If either helps to fill the purse,
 Now let me tell your wit a plan 
 How to reap a royal rent 
 Out of doing good to man 
 Charity, at five per cent.30
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De verenigingen zagen hun toegevoegde waarde in een voorbeeldfunctie. Ze 
hoopten met voorbeelden van goed gebouwde en geëxploiteerde huizen ande-
ren op ideeën te brengen. En ze hadden de tijd mee. De gebeurtenissen van 1848 
– de uitbraak van een nieuwe cholera-epidemie en sociale onrust in veel steden – 
onderstreepten het belang van goede leefomstandigheden van arbeiders. 
 Bovendien konden de initiatiefnemers vanuit hun publieke positie goede 
arbeidershuisvesting stimuleren. Op initiatief van Chadwick stelde de En-
gelse regering in 1848 een Public Health Act op, die plaatselijke gezondheids-
commissies in het leven riep die moesten toezien op hygiëne in de stad en 
konden ingrijpen waar nodig. Drie jaar later ontwierp Ashley een wet die het 
gemeentelijke overheden mogelijk maakte zelf te gaan bouwen of plaatselijke 
verenigingen te ondersteunen door garantiestelling voor hun leningen.31
 Ook internationaal ging van het initiatief een voorbeeldwerking uit. Een 
bijzondere kans gaf de Londense Great Exhibition. Met financiële steun van 
de Engelse prins Albert, die in het organiserende comité zat, bouwde de So-
ciety for Improving the Conditions of the Labouring Classes een volledig 
arbeidershuis naar het model van zijn bouwblokken. Het pronkte in Hyde 
Park, waar de Eerste Wereldtentoonstelling in een half jaar tijd ruim zes mil-
joen bezoekers trok.32
 Maar ook persoonlijke contacten speelden een belangrijke rol. Begin 1847 
ontving Ashley de Duitse taalkundige en historicus V.A. Huber, die werkte 
aan een boek over de armoedeproblematiek. 33 Huber was onder de indruk 
van het werk van de Londense vereniging. In zijn boek Die Selbsthülfe der ar-
beitenden Klassen uit 1848 schreef hij dat ‘Wohnungsreform’, de verbetering 
van de huisvestingssituatie in de steden, een essentiële voorwaarde was voor 
volksverheffing. ‘De gezonde en werkelijk menswaardige woning vormt het 
uitgangspunt en de voorwaarde voor iedere verdere sociale hervorming.’34
 Wel koos Huber een andere opzet van het huisvestingswerk. Hij was kri-
tisch over de passieve rol van de bewoners in Engeland. Geïnspireerd door 
de coöperatieve gedachte wilde hij arbeiders helpen om in verenigd verband 
woningen te bouwen en die via periodieke aflossingen in bezit te krijgen. Van-
uit die gedachte ontstond de Berliner Gemeinnützige Baugesellschaft. Dit 
genootschap wilde niet alleen aan sociale woningbouw doen, maar voegde 
daaraan een doel toe: ‘besitzlose Arbeiter in arbeitsame Besitzer umzuwan-
deln’.35 Het bleek overigens nog niet zo eenvoudig om woningen voor een 
aantrekkelijke prijs te verkopen en tegelijkertijd de bedrijfsvoering van het 
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genootschap op peil te houden. Uiteindelijk zou het voor een ander orga-
nisatiemodel kiezen, waarbij bewoners door wekelijkse stortingen niet een 
huis, maar een aandeel in het genootschap bijeen spaarden en de woningen 
zo ‘gemeenschappelijk eigendom’ werden.36 
 Na Duitsland volgde Frankrijk. Lodewijk Napoleon hoopte door sociale ini-
tiatieven een herhaling van de opstanden van 1848 te voorkomen. Hij corres-
pondeerde met de Britse arbeidershuisvester Ashley en liet een boek van diens 
architect Roberts in het Frans vertalen.37 In 1849 werd met steun van Napoleon 
de Société des Cités Ouvrières de Paris opgericht, wier eerste woningbouwpro-
ject Cité Napoléon werd gedoopt.38 In hetzelfde jaar gaf Lodewijk Napoleon 
een huisvestingswet uit die toezicht op en zelfs onteigening van woningen mo-
gelijk maakte. Zij was het startsein voor een grootschalige vernieuwingsoperatie 
van de Franse hoofdstad. Dwars door het compacte stratenplan van Parijs, een 
voor revolutionairen geschikt strijdterrein, legde Napoleon een ‘grande croisée’ 
van verkeersaders aan. Tegelijkertijd stelde hij een som van tien miljoen francs 
beschikbaar voor initiatieven ter verbetering van de arbeidershuisvesting. 39
 Een deel van het geld ging naar Jean Zuber, een jonge ondernemer uit de 
Elzas, die kort daarvoor de Société Mulhousienne des Cités Ouvrières had 
opgericht. Net als Huber streefde Zuber naar eigenwoningbezit. In tien tot 
vijftien jaar tijd konden zijn huurders door extra stortingen boven op de huur 
eigenaar van de woning worden. De vereniging uit Mulhouse bouwde hon-
derden woningen en werd een inspiratiebron voor velen.40
 Een internationale huisvestingsbeweging was ontstaan. Zij verspreidde 
zich langzaam maar zeker. In lakenstad Verviers, Belgiës eerste industriële 
kern, werd in 1861 een woningbouwvereniging opgericht.41 Kopenhagen 
volgde vier jaar later, Basel in 1873, Dublin in 1876. Tegen die tijd was het 
concept ook de Atlantische Oceaan overgewaaid. In 1871 ontstond de Boston 
Cooperative Building Company.42 
 De beweging volgde twee patronen: het filantropisch-kapitalisme uit En-
geland en de coöperatieve bouw uit Duitsland en Frankrijk. In Verviers ging 
het bijvoorbeeld om het laatste, de oprichters streefden naar eigendomsover-
dracht en kregen steun van de overheden. De Amerikanen volgden het En-
gelse systeem, al streefden de kampioenen van het kapitalisme daar niet naar 
five maar seven per cent philanthropy.
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de réveilconnectie 
In deze internationale constellatie was Nederland er opvallend vroeg bij. Al 
in 1852 werd hier een woningbouwvereniging opgericht. Dat was tien jaar 
eerder dan bij de zuiderburen, die in deze jaren een sterkere industrialisatie en 
demografische groei kenden. Bovendien steunde de Belgische regering arbei-
derswoningbouw, bijvoorbeeld door industriëlen, al vroeg met incidentele 
subsidies.43
 Dat Nederland er zo vroeg bij was had te maken met de traditioneel sterke 
handelseconomie. Het dichtbevolkte land kende daardoor al lang een hoge 
urbanisatiegraad. Rond 1850 woonde 35 procent van de mensen in een plaats 
met meer dan vijfduizend inwoners, dat was minder dan Engeland, maar meer 
dan in landen als Frankrijk, Duitsland en België.44 De Nederlandse steden 
kenden een ontwikkelde burgerij, met hechte netwerken en een belangrijke 
rol in het bestuur.45 Bovendien kende men de grootstedelijke problematiek, 
bijvoorbeeld in Amsterdam, waar meer dan twintigduizend mensen (acht 
procent van de bevolking) in kelderwoningen woonde.46 De oriëntatie op 
handel bracht ook een sterke internationale gezindheid met zich mee. 
 De burgerlijke cultuur en internationale connectie kwamen samen in het 
Réveil. Dit informele netwerk was onderdeel van een orthodox-protestantse 
opwekkingsbeweging in Europa, die een reactie was op de marginalisering 
van de kerk en de rationalisering van de geloofsbeleving.47 
 Het Réveil stond onder sterke invloed van het Verlichte vooruitgangsidee, 
al zette zij zich er ook tegen af. ‘De Armoede willen opheffen!’, fulmineerde 
de Joodse bekeerling Isaac da Costa. ‘Het ontwerp is boven het bereik der 
menschen. Zij willen een toren van Babel bouwen!’48 Maar de voormannen 
van de Réveilbeweging koesterden eveneens een beschavingsideaal, alleen 
meenden zij dat volksverheffing stond of viel met het christelijke geloof en 
zijn morele waarden. Het Réveil liet ‘de gedachte aan volksverheffing en de 
opvoeding van armen tot zelfstandige leden van de maatschappij niet los, 
maar verbond er een voorwaarde aan in de vorm van bekering.’49 
 In Nederland werd de predikant O.G. Heldring, die opvanghuizen voor 
kansarme jongeren en ‘gevallen vrouwen’ stichtte, een boegbeeld van dit stre-
ven naar volksverheffing. ‘Alle hulpbetoon is vergeefs,’ zo luidde zijn over-
tuiging, ‘zoo lang de mensch niet tot het besluit komt een anderen weg te 
bewandelen.’50
 Heldring was een van de eersten die in het openbaar aandacht besteedden 
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aan de stedelijke huisvestingsproblematiek. In een ‘volksboek’ over armoe-
debestrijding uit 1844 klaagde hij de ‘groote steden’ aan: ‘Waarom perst gij 
uwe armen ingezetenen zoo verschrikkelijk tezamen, en dat, om uwe rijken 
wat schoone wandelingen te gunnen! Uwe lustwaranden zullen U ten vloek 
zijn. Mij althans zijn zij, als ik uwe armen-woningen bezoek tot bitteren al-
sem geworden. Doch ons geslacht wil eer tijgers en leeuwen in zooölogische 
tuinen plaatsen, en ruim doen wonen en spijzigen en voeden dan aan arme 
menschen eene goede woning geven.’51
 In zijn volksboek deed Heldring ook een appèl op de ‘groote heeren’. Hij 
riep hen op hun kapitaal te beleggen in de bouw van goede arbeiderswonin-
gen, tegen een rendabele maar eerlijke huur. ‘Want het is hier niet te doen 
om weg te geven. Neen! om billijke rente te trekken en het kapitaal zeker te 
vestigen.’ Het was de eerste publieke oproep in Nederland om aan sociale 
woningbouw te doen. Een jaar later, in een boekje getiteld Nood en hulp der 
armen, herhaalde Heldring zijn pleidooi om arbeidershuizen te bouwen niet 
om ‘schandelijk winstbejag’ te maken, maar ‘tegen billijke huur’ om ‘eene 
kleine rente te trekken’.52
 De vorm die Heldring voorstond was die van het filantropisch kapitalisme, 
zoals die enkele jaren daarvoor in Londen was ontwikkeld. Hij moet ervan 
op de hoogte zijn gebracht via zijn geestverwanten, onder wie ook Ashley, 
mede-oprichter van de Society for Improving the Conditions of the Labou-
ring Classes.53 
 Waarschijnlijk hoorde Heldring van Ashley’s werk van zijn vriend H.J. 
Koenen, met wie hij correspondeerde over zijn boek.54 Koenen was een ge-
promoveerd Amsterdams jurist en gemeenteraadslid en koesterde grote be-
lastingstelling voor de Engelse, Duitse en Franse cultuur. Hij werd in 1847 
benoemd tot wethouder van Publieke Werken en opperde in het gemeente-
bestuur te experimenteren met degelijke arbeiderswoningbouw.55
 Op een zondag in september 1848 ontmoette Koenen de bankier C.P. van 
Eeghen, die hij kende uit de Réveilkring. Hij sprak met hem over zijn ideeën 
om in Amsterdam ‘woningen voor den behoeftigen stand’ te bouwen. Van 
Eeghen reageerde enthousiast. Het was hem bekend, zo schreef hij Koenen 
een paar dagen later, ‘hoe de geweldig opgedreven huren de gelden absor-
beeren, zoo noodig voor kleeding en meer nog voor goede voeding, hoe de 
dompige of vochtige vertrekken aanleiding geven tot ziekten van allerlei aard, 
of ter uithuizigheid by de gezonden, en hoe by geringen de onzedelijke za-
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menwoning een broeibed wordt van zoo menige schrikkelijken zonde.’ 56
 ‘Beter als aan ons is het U Edele bekend,’ zo schreef Van Eeghen in dezelfde 
brief aan Koenen, ‘hoe een “Society” te Londen zich in gunstige resultaten 
verheugen mag.’ Hij stelde hem voor om de mogelijkheden te onderzoeken 
ook in Nederland een woningbouwvereniging op te zetten en stuurde hem 
tevens een rapport van de Metropolitan Association for Improving the Dwel-
lings of the Industrious Classes met bouwtekeningen. De heren vonden el-
kaar in hun voornemens en betrokken daarbij pakhuismeester J. van Eik en 
officier van justitie J. Messchert van Vollenhoven, beiden actieve figuren uit 
de Amsterdamse Réveilkring.57 
 Het duurde tot 1851 voor het viertal concrete stappen nam. De officiële 
stukken vermeldden dat de gebeurtenissen van het roerige jaar 1848 ‘stilzwij-
gend tot uitstel deden besluiten’.58 De liberale hervorming van 1848 en de 
nieuwe vrijheid van godsdienst betekenden ook een zeker afscheid van Ne-
derland als protestantse natie, tot grote frustratie van het orthodox-protes-
tantse smaldeel. Maar juist de onrust onder de armen, in Nederland en elders, 
en een nieuwe cholera-epidemie maakten duidelijk dat verbetering van de 
leefomstandigheden van arbeiders gewenst was. 
 In werkelijkheid leidde een interne discussie tot uitstel. Van Eik had laten 
weten dat het idee hem ‘de behartiging waardig’ was en hij in principe be-
reid was ‘hart en beurs’ te openen, maar hij uitte tevens grote bedenkingen. 
Hij vroeg zich af of de Amsterdamse arbeiders inderdaad wel het slachtoffer 
waren van een ‘monopolie’ van ‘woekeraars’. Hij zelf verhuurde enkele wo-
ningen, maar ondanks de lage huur vond zijn administrateur maar moeilijk 
gegadigden.59 Zijn kritische vragen lijken het enthousiasme van de Réveil-
mannen tijdelijk te hebben getemperd. 
 Het viertal nam het plan weer op na een bezoek aan de Londense Wereld-
tentoonstelling, waar de vereniging van Ashley een modelhuis had laten bou-
wen. 60 Ook andere Nederlanders, zoals de architect J.H. Leliman en de arts 
Samuel Sarphati, bezochten die tentoonstelling. ‘Wie herinnert zich niet,’ zo 
tekende Leliman op, ‘het genoegen van het ogenblik toen hij zijn voet mogt 
zetten in de modelwoningen, aldaar in den tuin op last van Prince Albert 
gebouwd.’61 Maar de eer van de oprichting van een eerste woningbouwver-
eniging komt het viertal van het Réveil toe. Koenen, Van Eik, Messchert van 
Vollenhoven en Van Eeghen riepen in 1851 een Vereeniging ten Behoeve der 
Arbeidersklasse in het leven.
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woningbouwverenigingen
De Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse was een kopie van de beken-
de woningbouwvereniging uit Londen. Dat gold niet alleen de naam – een 
haast letterlijke vertaling van de Society for Improving the Conditions of the 
Labouring Classes –, maar ook voor de gevolgde werkwijze. 
 Dat sprak niet voor zich. De initiatiefnemers hoorden ook van de verenigin-
gen in Berlijn en Parijs en stuurden twee vertegenwoordigers om poolshoogte te 
nemen: Van Eeghen en de Amsterdamse arts C.E. Heynsius.62 Het tweetal kwam 
terug met verhalen over het coöperatieve model dat daar werd ontwikkeld en 
kopieën van hun statuten.63 Het coöperatieve systeem was op dat moment alleen 
nog nergens goed in praktijk gebracht. Men besloot die weg niet te volgen. 
 In november 1851 schreven Van Eik, Messchert van Vollenhoven en Van 
Eeghen – Koenen hield zich in verband met zijn ambt afzijdig – een aantal 
vermogende stadgenoten aan met het verzoek hun plan te financieren. De ver-
eniging gaf vijfentwintig aandelen uit van het toen kapitale bedrag van twee-
duizend gulden (naar huidige maatstaven ongeveer twintigduizend euro).64 
 Zij hadden een gezonde onderneming voor ogen, die snel winst moest ma-
ken. ‘Al hetgeen door de meer gegoeden gedaan moet worden, is om voor de 
arbeidende klasse dat geene daar te stellen wat zij onmogelijk zelf verkrijgen 
kan, namelijk kapitaal,’ zo stelden zij in hun schrijven. De aandeelhouders 
moesten zich ‘met eene matige rente vergenoegen’, zij werd voorlopig vastge-
steld op maximaal drie procent.65 
 Aanvankelijk speelden de initiatiefnemers met de gedachte de resterende 
winsten te besteden aan ‘menschlievende doeleinden’, zoals ook in Berlijn aan-
vankelijk het geval was.66 Maar in Berlijn bleek al snel dat het wegvloeien van 
kapitaal funest was voor de duurzaamheid van een woningbouwvereniging. De 
Amsterdammers volgden ook hier het Engelse systeem en besloten hun winsten 
te besteden aan aflossing van leningen en vorming van een reservefonds.67 
 De vereniging functioneerde goed dankzij de Réveilconnecties, al werd de 
protestantse identiteit nergens vastgelegd. Van zeker de helft van de mensen 
die intekenden op de aandelen is vastgesteld dat zij tot die kring behoorde. 
Op 21 februari 1852 vond de formele oprichtingsvergadering plaats. Koenen, 
die kort tevoren voor zijn gemeentelijke ambt had bedankt, werd voorzitter. 
Ook Van Eik en Van Eeghen namen zitting in het bestuur. Messchert van 
Vollenhoven was Koenen opgevolgd in het gemeentebestuur en hield nu op 
zijn beurt enige afstand.68
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 Net als de Londense vereniging hoopte de Vereeniging ten Behoeve der 
Arbeidersklasse dat haar werk een exemplarische werking zou vervullen. Na-
volging kreeg zij inderdaad, zij het aanvankelijk ook uit onvrede met de pro-
testantse identiteit van de vereniging. Leden van de Amsterdamse afdeling 
van de Maatschappij tot Nut van ’t Algemeen uitten hun beklag in de Amster-
damsche Courant: ‘Wij zouden meegewerkt hebben tot één grote vereniging 
voor al onze minvermogende stadsgenoten, mits zonder onderscheid van ge-
loofsbelijdenis, als ze maar de enige goede weg had gekozen, één beroep op de 
medewerking en de bekende menschlievendheid van al hare medeburgers.’69 
Bovendien vonden zij het bedrag van de aandelen van de Vereeniging ten Be-
hoeve der Arbeidersklasse te hoog, waardoor slechts met de top van de elite 
samengewerkt kon worden. 
 In februari 1853, een jaar na de oprichting van de Vereeniging ten Behoeve 
der Arbeidersklasse, stuurde deze groep een circulaire rond waarin zij de op-
richting van een eigen bouwmaatschappij bekendmaakte: Salerno. De bekend-
ste figuur uit de kring van initiatiefnemers was de Amsterdamse liberaal W.E.J. 
van Dussen Muilkerk, collega-wethouder van Messchert van Vollenhoven en 
voorzitter van de plaatselijke afdeling van het Nut.70 Ook deze groep volgde 
het Engelse model van filantropisch kapitalisme. Zij nodigde Amsterdamse 
burgers uit in te tekenen op een aandeel van 250 gulden, een aanzienlijk lager 
bedrag dan de Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse vroeg.71 
 Na de oprichting van de Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse en 
de Bouwmaatschappij Salerno volgden vele initiatieven. Al in 1854 betroffen 
het er nog zes: in Den Haag, Delft, Schiedam, Utrecht en Arnhem.72 Daarna 
verspreidde de huisvestingsbeweging zich over Nederland. Van Zeeland tot 
Groningen, van Friesland tot Limburg, in vele plaatsen werden woning-
bouwverenigingen opgericht. De initiatieven vonden plaats in de grotere, 
dichtbevolkte steden of in industriële kernen zoals Enschede. We kennen 
hun werk uit toenmalige studies. Zo schreef J. Boissevain, een vermogende 
Amsterdamse reder en zoon van één van de bestuurders van de Vereeniging 
ten Behoeve der Arbeidersklasse, in het Staatkundig en Staathuishoudkundig 
Jaarboekje van 1865 een uitgebreid artikel over de sociale woningbouw in Ne-
derland. Hij telde in dat jaar reeds 21 woningbouwverenigingen.73
 Net als in Amsterdam speelde op sommige plekken religieuze polarisatie 
een rol. De oprichting van de Vereeniging tot Verbetering van de Woningen 
der Arbeidende Klasse te Den Haag viel samen met de zogenaamde april-
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beweging, een protestantse reactie op het feit dat de katholieke kerk, ge-
bruikmakend van de nieuwe godsdienstvrijheid in Nederland, bisschoppen 
aanstelde. De protestantse oprichters van de Haagse vereniging voelden zich 
bedreigd en besloten hun woningen uitsluitend te bestemmen voor ‘protes-
tantsche huisgezinnen’.74 Ook de Vereeniging Eigen Brood Bovenal, die in 
Leeuwarden in 1858 was opgericht door de plaatselijke diaconie, bestemde 
haar woningen uitsluitend voor hervormden.75 De Bouwvereniging van de 
Groninger diaconie, opgericht in 1864, stelde haar huizen beschikbaar ‘voor 
personen van allerlei geloofsbelijdenis’, maar richtte wel een wijkhuis in om 
een ‘middenpunt’ voor ‘evangelisatie’ te creëren.76
 Toch waren dit uitzonderingen op de regel. In de praktijk van het soci-
ale woningbouwwerk gingen verschillende levensbeschouwelijke inspiraties 
samen op. Daarin onderscheidde deze maatschappelijke sector zich bijvoor-
beeld van het onderwijs en de zorg. In die sectoren kwamen levensbeschou-
welijke of ethische vragen aan de orde en had men te maken met dienstverle-
ning aan noodlijdende mensen. Godsdienstige of politieke inspiratie speelde 
een belangrijke rol.77 Dat gold veel minder voor de arbeidershuisvesting. Bo-
vendien was voor het bouwen van woningen veel geld nodig en potentiële 
financiers mochten op geen enkele wijze worden afgeschrikt.
  
het rijk van de burger
Ook de overheden kregen meer aandacht voor de ‘woningkwestie’. Al sinds het 
begin van de negentiende eeuw waren nieuwe huizen de eerste jaren vrijgesteld 
van grondbelasting om nieuwbouw te stimuleren. In enkele steden ontwikkel-
den gemeenten uitbreidingsplannen, een bevoegdheid die ze feitelijk pas kregen 
met de Gemeentewet uit 1851. Het ontbrak gemeenten echter aan machtsmid-
delen en een toezichtsinstrumentarium om de plannen te implementeren.78
 Koning Willem iii, die in 1849 zijn plots overleden vader opvolgde, gaf in 
1853 opdracht tot onderzoek naar de mogelijkheden van arbeidershuisvesting, 
‘acht gevende op de slechte inrigting der buurten en de weinige geschiktheid 
van de woningen voor de behoeftige volksklasse in het vaderland, en gezien 
hebbende wat tot verbetering van dien noodlottigen toestand in Engeland, 
België en Frankrijk beproefd wordt en gedaan is.’79 Uitvoerende instantie was 
het Koninklijk Instituut van Ingenieurs, een zes jaar daarvoor opgerichte par-
ticuliere instelling. 
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 Het instituut kwam een jaar later met zijn rapport en de auteurs namen 
geen blad voor de mond. Zij stelden dat de arbeiderswoningen ‘niet zelden 
eene plaats van schrik voor den meer beschaafde’ waren: ‘waar de onreinheid 
soms ten top stijgt, de dampkring verpest is door alles wat er opeengesta-
peld en verrigt wordt, waar de zedeloosheid hare wieg en bakermat vindt en 
waar de brandpunten ontstaan van ziekten, wier invloed zich wijd rondom 
zich verspreidt, om alle standen aan te tasten en den geesel der verwoesting 
te doen rondgaan tot in de huizen der meer beschaafden.’ De rapporteurs 
noemden de arbeiderswijken ‘onuitputtelijke bronnen van verderf ’, die ‘alle 
zedelijke ontwikkeling’ onmogelijk maakten.80 
 In het jaar dat het rapport uitkwam werd in het parlement een poging on-
dernomen om van overheidswege betere woonomstandigheden af te dwin-
gen. De liberaal W. Wintgens, als dertiger de jongste parlementariër in de 
in 1849 voor het eerst rechtstreeks gekozen Tweede Kamer, diende in 1854 
een initiatiefwet in. Hij wilde gemeenten instrumenten geven om toezicht te 
kunnen houden op de kwaliteit van woningen en om in te grijpen waar de be-
woonbaarheid in het geding was, met dwangsommen of in een uiterst geval 
met ontruiming. ‘Geene maatregelen in het belang der openbare gezondheid 
te nemen, kunnen blijvende vruchten dragen of wezenlijke verbetering voor 
het grootste deel der bevolking tot stand brengen, zonder een behoorlijk en 
aanhoudend toezicht op den toestand der woonverblijven’, zo schreef Wint-
gens in zijn toelichting op het wetsvoorstel.81 
 Wintgens’ wetsontwerp sloot aan bij de toenemende aandacht voor goede 
woonomstandigheden, maar hield te weinig rekening met de toenmalige be-
zwaren tegen overheidsingrijpen. Parlementariërs hekelden de beoogde in-
perking van de zo gekoesterde gemeentelijke autonomie, het feit dat in de wet 
niets geregeld was met betrekking tot de huisvesting van onteigende huisbe-
zitters of hun huurders en meer in het algemeen deze nieuwe overheidsinter-
ventie. Toen het voorstel op 19 april 1856 behandeld werd, brandde Wintgens’ 
geestverwant R. Westerhoff het voorstel af: ‘Gelijk toch kleeding en voedsel 
voor den mensch behoefte is, zoo is het ook eene bruikbare woning, en ik zou 
zelfs den schijn niet gaarne aannemen dat deze wetgevende Vergadering het 
pligtmatig achtte om in de behoeften van valide armen te helpen voorzien.’ 
De teleurgestelde Wintgens trok zijn voorstel in.82 
 Dat het ook anders kon gaan bewees de discussie over een nieuwe armen-
wet, die in dezelfde jaren speelde. De liberaal Thorbecke wilde de overheids-
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verantwoordelijkheid voor de armenzorg uitbreiden, maar stuitte op verzet 
van sommige van zijn geestverwanten, de conservatieven en de jonge antire-
volutionaire beweging in het parlement. Zij vreesden een aantasting van het 
eigendomsrecht en pleitten voor ruimte voor liefdadigheid. Toch bracht de 
politiek doorknede Thorbecke het tot een compromis. De Armenwet van 
1854 schreef voor dat de overheid niet aan armenzorg mocht doen, dan nadat 
zij zich ervan had verzekerd dat particuliere initiatieven tekortschoten, ‘en 
dan slechts bij volstrekte onvermijdelijkheid.’83
 De ruimtelijke ordening en woningbouw bleef ‘het rijk van de burger’.84 
Daarin verschilde Nederland van Frankrijk, waar Lodewijk Napoleon zijn 
hoofdstad door stadsarchitect Haussmann drastisch liet verbouwen. Maar Ne-
derland volgde ook een andere weg dan Engeland, waar al vergevorderde wet-
geving op het gebied van woningtoezicht en stimulering van arbeiderswoning-
bouw bestond. Dat kan niet alleen Wintgens aangerekend worden. Het beeld 
paste bij Nederlands republikeinse en anti-etatistische traditie, haar zwakke 
centrale macht en de vele overlegstructuren.85 Bovendien was hier, anders dan 
in Engeland, van industrialisatie nog nauwelijks sprake. De arbeidersklasse was 
nog niet georganiseerd en haar belangen werden nog niet collectief behartigd. 
 Plaatselijk wisselde het beeld. Soms gaven gemeentelijke instellingen advies, 
bijvoorbeeld welke buurten het meest geschikt leken voor woningbouw.86 El-
ders droegen gemeentelijke overheden bij aan de bouw van woningblokken 
door het aanleggen van straten, verlichting en riolering.87 Maar dit gebeurde 
lang niet altijd. Zo vroeg de Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse 
zich af in haar jaarverslag van 1857: ‘Wat toch kan het baten, dat de woningen 
door goed trekkende schoorstenen de bedorvene lucht van binnen afvoeren, 
indien de lucht, die van buiten wordt aangevoerd, met de gassen van rottende 
stoffen overladen is en deze de plaats der eerste gaat innemen?’88
 Ook andere plaatselijke verenigingen probeerden de gemeentelijke over-
heid te bewegen tot een actiever beleid. Het verst ging de Zwolse Vereeniging 
tot Verbetering der Arbeiderswoningen. Een jaar na haar oprichting in 1860 
stuurde ze een verzoekschrift aan de gemeenteraad. Ze vroeg de raad een post 
op de begroting op te nemen om ‘voor den algemeenen gezondheidstoestand 
nadeelige woningen’ te kopen, af te breken en het terrein waarop zij stonden 
aan haar over te dragen. Dit ging de raad te ver.89 Net als Wintgens’ voorstel 
kwam het verzoek ontijdig en hield het te weinig rekening met het heersende 
laisser faire-beleid. Het zou nog lang duren voordat daarin verandering kwam.
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gemeenschapszin van een gideonsbende 
In de eerste vijftien à twintig jaar waren de woningbouwverenigingen projec-
ten van welgestelde burgers: notabelen, ondernemers, lokale politici, diake-
nen en artsen. Ze zijn wel geduid als ‘belangstellenden’ in de ‘woningkwestie’, 
tegenover de ‘belanghebbenden’: de arbeiders die baat hadden bij een betere 
woning.90 Deze belangstellenden vormden een ‘Gideonsbende’, waarin een 
aantal bevlogen voortrekkers optraden.91 
 Een goed voorbeeld van hun betrokkenheid geeft de Amsterdamse ban-
kier Van Eeghen. Hij was medeoprichter van de Vereeniging ten Behoeve der 
Arbeidersklasse en een inspirator voor anderen. Hij was actief betrokken bij 
de oprichting van verschillende andere verenigingen en steunde deze vaak 
ook financieel. Rond 1855 kocht hij voor 230.000 gulden (omgerekend twee 
miljoen euro) honderden woningen in het ‘Hof van Parijs’, een sloppenwijk 
in de Jordaan. De woningen renoveerde of herbouwde Van Eeghen en hij 
bracht ze tien jaar later onder in de Bouwmaatschappij Concordia (Latijn 
voor ‘eendracht’), waarvan hij zelf directeur werd.92 
 Wat motiveerde mensen als Van Eeghen om hun tijd, energie en geld te ste-
ken in de sociale woningbouw? Een materieel belang hadden zij meestal niet. 
Het bestuurswerk, ook dat van directeuren die de dagelijkse leiding hadden, 
was onbezoldigd.93 Er waren weliswaar enkele ondernemers die bouwden voor 
hun eigen arbeidersgemeenschap. Zo richtte machinefabrikant C.T. Stork 
samen met zijn personeel de Hengelosche Bouwvereeniging op. Voor Stork 
betekende woningbouw verbetering van de leefsituatie van zijn arbeiders en 
zo ook van hun productiviteit. ‘Degenen die het meest doen om het zedelijk 
en stoffelijk belang hunner arbeiders te leren kennen en te bevorderen’ waren 
volgens Stork diegenen die ‘op den duur ook de beste zaken doen’.94 Maar de 
meeste ondernemers waren betrokken bij verenigingen die voor een brede 
kring werkzaam waren. Dat gold bijvoorbeeld de bierbrouwer G.A. Heineken, 
die medeoprichter was van de Amsterdamse Bouwkas in 1867 en vijf jaar later 
(onbezoldigd) directeur werd van de Amsterdamse Woningmaatschappij.95
 Zeker handelden zij uit een welbegrepen eigenbelang. In de eerste plaats be-
trof dat een algemene verbetering van de gezondheidstoestanden. De oprichters 
van de Arnhemse Vereeniging tot het Verschaffen van Geschikte Woningen aan 
de Arbeidersklasse noemden de woningen van de armere arbeiders ‘vruchtbare 
bronnen van ziekten’, ziekten die ook in ‘de woningen der meergegoeden bin-
nendringen, en ook daar hare offers vragen.’96 Niet toevallig verwees de naam 
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van de tweede Amsterdamse vereniging, Salerno, naar de Italiaanse plaats waar 
in de elfde eeuw een bekende  geneeskundige school was gesticht.
 In veel woningbouwverenigingen speelden geneeskundigen een grote rol. 
De helft van de leden van de Amsterdamse choleracommissie uit 1849 werd 
drie jaar later aandeelhouder van de Vereeniging ten Behoeve der Arbeiders-
klasse.97 De oprichting van de Schiedamse Vereeniging tot Verbetering van 
Woningen in 1854 was grotendeels het werk van de arts C.J. Vaillant, die la-
ter bekend werd om zijn pleidooi voor lijkverbranding uit hygiënische over-
wegingen.98 De voorman van de sociale geneeskundigen (hygiënisten) S.S. 
Coronel volgde dergelijke initiatieven met grote interesse. ‘Goede arbeiders-
woningen zouden aanzienlijk bijdragen tot de bevordering van gezondheid, 
zedelijkheid en welvaart,’ zo tekende hij in 1861 aan.99
 De bekendste onder de geneeskundigen die zich actief inzetten voor de huis-
vestingskwestie was zonder meer de Amsterdamse huisarts Samuel Sarphati. 
Hij was in de hoofdstad op sociaal gebied zeer actief, organiseerde bijvoor-
beeld afvalverzameling en stichtte een maatschappij voor niet-commerciële 
broodfabrieken. Sarphati spande zich in voor de verfraaiing van Amsterdam. 
Nadat hij in 1851 de Londense Great Exhibition had bezocht, droomde hij 
van een Crystal Palace in Nederland en bouwde hij aan het Frederiksplein het 
Paleis voor Volksvlijt, om door tentoonstellingen nijverheid te bevorderen en 
kennis te verspreiden. Sarphati beschreef de arbeidershuizen in de hoofdstad 
als ‘holen en hokken, welke wij voor onze huisdieren zouden afkeuren’. Hij 
raakte actief betrokken bij de Bouwmaatschappij Salerno en werd in 1862 haar 
voorzitter.100
 Naast het gezondheidsmotief vormde de sociale woningbouw een effec-
tief antwoord op de groeiende armoedeproblematiek. De sociale predikant 
Heldring beklaagde zich in 1844 dat ‘de weldadigheid’ in feite uitkeringen 
aan ‘woekeraars’ deed, die ‘schreeuwende huishuren’ vroegen aan de armen.101 
Dezelfde overweging bewoog het Algemeen Diakengezelschap van de Gro-
ningse Hervormde Gemeente in 1863 een Bouwvereeniging te stichten.102 In-
vesteringen in de huisvesting van arbeiders kwamen op die manier direct ten 
goede aan hun leefomstandigheden. En zo investeerden vermogende burgers 
indirect in de maatschappelijke rust van de steden waarin zij leefden.
 Toch verklaren de gedeelde belangen van een goede volksgezondheid en 
effectieve armoedebestrijding het optreden van de initiatiefnemers niet ge-
heel. Waarom voelden zij zich verantwoordelijk voor deze publieke zaak en 
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investeerden zij veel in initiatieven waarvan niet alleen zij, maar ook diegenen 
die niets deden (de ‘meelifters’) de vruchten konden plukken? 
 De initiatieven op het gebied van de sociale woningbouw kunnen niet be-
grepen worden zonder de morele drijfveren van de initiatiefnemers in ogen-
schouw te nemen. In de door het liberalisme gestempelde maatschappijvisie 
stond een geloof in een gemeenschap van vrije en zelfstandige burgers centraal. 
Het negentiende-eeuwse liberalisme ging echter niet alleen over vrijheid en 
individualisme, maar vooral over een ‘morele gemeenschap’ en ‘een moraal 
van plicht’ jegens die gemeenschap.103 Vaak was deze gemeenschapszin ge-
stoeld op christelijke waarden en was de caritas Christi, de liefde van Christus, 
een belangrijke drijfveer. Een liberaal beschavingsideaal en een orthodoxe of 
vrijzinnige christelijke inspiratie gingen hand in hand.
 Een goed voorbeeld van dit samenspel gaf de Rotterdamse bankier en ma-
kelaar Marten Mees. Hij spande zich in voor kredietverlening aan minder 
bemiddelde burgers en werkte mee aan de oprichting van ‘Het onderlinge 
crediet’ in 1865. Twee jaar later was hij betrokken bij de oprichting van de 
Rotterdamse Maatschappij van Burgerwoningen in 1867. In een latere brief 
aan zijn zoon verklaarde hij zijn handelen. Hij zocht de grondslag daarvoor 
in een ‘zuiver beginsel van christelijke liefde’. Mees noemde het ‘een dure 
plicht van de meer gegoeden, om te trachten het lot der minder gegoeden te 
verbeteren, niet alleen door het geven van lessen, maar door te handelen.’104
 Dit gevoel van burgerplicht wilden mensen als Mees ook overdragen op 
de arbeiders. Die intentie werd bijvoorbeeld uitgesproken door de liberaal 
D.O. Engelen, als jurist werkzaam bij het Openbaar Ministerie. In 1870 pro-
moveerde hij op een studie naar arbeiderswoningbouw. Het was de eerste 
boekpublicatie over het onderwerp in Nederland, die overigens ook in het 
Duits werd vertaald. Engelen beschreef de internationale huisvestingsbewe-
ging als een beweging voor ‘zedelijke opheffing’ en ‘zelfhulp’: ‘de arbeider zal 
gevoelen dat het eervoller is zelf mede te werken tot verbetering dan steeds 
van anderen af te hangen, en alleen door eigen hulp kan welvaart verkregen 
worden.’105
zindelijk en zedelijk
Dankzij hun burgerlijke netwerken konden veel woningbouwverenigingen 
doortastend handelen. Tijdens zijn eerste vergadering in 1852 besloot het be-
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stuur van de Amsterdamse Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse een 
oud-kantoor van de Oostindische Compagnie aan te kopen op het eiland 
Oostenburg. Na de sloop ervan werden een jaar later achttien tweekamerwo-
ningen opgeleverd. Ook de Arnhemse Vereeniging tot het Verschaffen van 
Geschikte Woningen aan de Arbeidersklasse begon al in het jaar van haar 
oprichting met de bouw van zevenentwintig eenkamer- en zeventien twee-
kamerwoningen. In zijn artikel in het Staatkundig en Staathuishoudkundig 
Jaarboekje uit 1865 somde J. Boissevain op dat de verenigingen gezamenlijk 
1.500 woningen hadden gerealiseerd.
 In de praktijk van de woningbouw strekte het werk van de Engelse Society 
for Improving the Conditions of the Labouring Classes tot voorbeeld.106 In 
het Londense werk speelden het gezondheidsmotief en het beschavingsof-
fensief en begrippen als ‘reinheid’, ‘zindelijkheid’, ‘huiselijkheid’ en ‘zedelijk-
heid’ een belangrijke rol. In zijn veelgelezen boekjes beschreef de huisarchi-
tect van de Engelse vereniging hoe deze zaken concreet gestalte moesten krij-
gen, bijvoorbeeld door goede ventilatie, afvoer, of een eigen voordeur, die de 
privacy moest garanderen. Het begrippenpaar ‘zindelijkheid’ en ‘zedelijkheid’ 
gaf een concrete invulling aan het negentiende-eeuwse beschavingsoffensief 
en had ook op het werk van de Nederlandse sociale woningbouwers grote 
invloed.107
 Een goede ventilatie van de woningen werd van belang geacht – zeker om-
dat cholera lang aan ‘luchtbederf ’ werd toegeschreven. Woningen kregen een 
aparte kookgelegenheid en zolderruimtes, waar de bewoners hun was konden 
drogen. Het ijzeren ledikant deed zijn intrede, dat veel beter geventileerd kon 
worden dan de bedstede. De Amsterdamse Vereeniging ten Behoeve der Ar-
beidersklasse experimenteerde zelfs met een systeem dat de woningen via het 
trappenhuis van frisse lucht voorzag. Deze proefonderneming werd echter 
geen succes. De tocht, gehorigheid en het ongedierte dat daarin zijn weg kon 
vinden maakte dat de vereniging het al snel buiten werking stelde.108 
 Daarnaast hechtten de verenigingsbestuurders aan de aanvoer van schoon 
drinkwater en een goede afvoer van vuil en ontlasting. Toen in de loop van 
de tweede helft van de negentiende eeuw waterleidingen en rioleringsstelsels 
werden aangelegd, behoorden de woningbouwverenigingen tot hun eerste 
gebruikers. Al in 1853 sloten de Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse 
en de Bouwmaatschappij Salerno een abonnement af met de Amsterdamse 
Duinwatermaatschappij.109
h e t  b e w o o n b a r e  l a n d
 
Lithografie van de Amsterdamse Passeerderdwarsstraat, aan de rechterkant woningen die de Vereeniging 
ten Behoeve der Arbeidersklasse kort na haar oprichting in 1852 bouwde, ca. 1855. Bron: Stadsarchief 
Amsterdam.
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De inspanningen van de verenigingen sorteerden effect. Zo constateerde het 
bestuur van de Haagse Vereeniging tot Verbetering van de Woningen der 
Arbeidende Klasse trots dat hun woningen de aandacht van ‘geneesheren’ ge-
trokken hadden. Vanwege ‘de goede ligging en de geventileerde ruime bouw-
orde der woningen’ bevalen ze deze zieken of zwakken aan als ‘middel van 
herstel’. Nadat in 1866 een grote cholera-epidemie uitbrak, liet het bestuur 
van de Haagse vereniging onderzoek doen naar het aantal slachtoffers in haar 
woningen en toonde in een brochure tevreden aan dat onder haar bewoners 
beduidend weinig slachtoffers waren gevallen.110 
 Naast het gezondheidsmotief speelde ook het beschavingsideaal een grote 
rol. Een goede woning moest de ‘huiselijke deugd’ bevorderen en het ‘fami-
lieleven in stand houden’. Gezinnen moesten zo veel mogelijk in staat zijn ‘op 
zich zelve te blijven wonen’. Daarom hechtten de woningbouwverenigingen 
aan eigen voordeuren en portaaltjes en werden gemeenschappelijke voorzie-
ningen, zoals werk-, was- of eetzalen, vermeden. De door het gehele gezin 
gebruikte bedstede moest plaatsmaken voor afzonderlijke slaapkamers voor 
de ouders en voor de kinderen van verschillende geslachten.111
 Betere woontoestanden konden niet bereikt worden zonder medewerking 
van de bewoners zelf. Dat bleek bijvoorbeeld na de ingebruikname van het eer-
ste woonblok van Salerno aan de Lijnbaansgracht. In de woningen waren priva-
ten, gootstenen en regenpijpen aangesloten op de riolering. Maar al in het eerste 
jaar van hun bewoning bleek dat ‘vele bewoners, die gootstenen en pijpen, even-
als hunne privaten, tot vuilnisbakken gebruikten, en zelfs dat bij vele de roosters 
van die gootstenen gewelddadig waren losgebroken, om nog gemakkelijker en 
beter tot doel te kunnen dienen.’112 Salerno en andere verenigingen probeerden 
hun bewoners te disciplineren en stelden strenge huurvoorwaarden op. Die van 
de Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse stelden haar huurders ‘verpligt 
zijne woning rein en zindelijk te houden’, wekelijks de trappen te ‘schuren’ en 
de portalen en straat te reinigen. Vuilnis mocht niet in de tuin geworpen wor-
den. ‘Dronkenschap’ of ander ‘wangedrag’ was ten strengste verboden en om 
bewoners niet in de verleiding te brengen was het houden van ‘tapperijen’, of 
andere ‘schandelijke neringen’, ten strengste verboden. Op de overtreding van 
dergelijke voorwaarden stond de straf van uitzetting.113
 Bestuurders zagen streng toe op de betaling van de huur. Het ging er im-
mers om arbeiders ‘een prikkel te geven, om te trachten in eigen behoeften 
te voorzien’.114 De Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse gaf daarvan 
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een goed voorbeeld. Zij dreigde dat wanbetaling ‘een onmiddellijke opzeg-
ging der woning’ tot gevolg zou hebben. Zij benadrukte dat haar werk niet 
de vorm mocht krijgen van ‘een soort van alimentatie’, waarbij men vreesde 
‘luiheid aan te kweken in plaats van werkzaamheid te bevorderen’. Zij trachtte 
‘knappe mensen’ in haar woningen te plaatsen en deed onderzoek naar hun 
antecedenten, bijvoorbeeld op het gebied van drankgebruik.115
 Ook andere besturen selecteerden streng aan de poort. De Bouwvereeni-
ging in Groningen verhuurde ‘aan personen die hun brood verdienen en niet 
geregeld door eenig kerkelijk of burgerlijk armbestuur ondersteund worden 
en bij voorkeur aan dezulken, die nimmer, althans niet in de laatste jaren, 
eenige ondersteuning genoten.’116 De Vereeniging Eigen Brood Bovenal in 
Leeuwarden bepaalde zelfs statutair dat een bewoner de huur werd opgezegd 
zodra hij in de bedeling kwam.117
 Vaak probeerden bestuurders de huurbetaling te garanderen door een be-
woner in een woningblok tot huurophaler te benoemen. Deze huurophalers 
kregen een percentage van de huuropbrengst, een prikkel om ernst te maken 
van hun werk. Sommige van hen waren berucht. Een van de huurophalers van 
de Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse droeg de bijnaam ‘de Bok-
kebek’. Het verhaal ging dat wanneer hij niet onmiddellijk de huur ontving, 
hij een raam uit de sponning nam en ermee weg wandelde.118
 Een punt van aandacht was de aanzuigende werking die van de sociale 
woningbouw zou kunnen uitgaan. Het vooruitzicht op goede en goedkope 
woningen zou de trek naar de stad kunnen bevorderen en daarmee ook de 
problemen van overbevolking. Bestuurders vreesden, kortom, niet meer te 
doen dan water naar de zee dragen. Verschillende verenigingen bepaalden 
daarom in hun statuten dat hun woningen bij voorkeur verhuurd moesten 
worden aan mensen die een aantal ‘achtereenvolgende jaren’ in de gemeente 
woonachtig waren.119
 Systematische gegevens over de bewoners van de negentiende-eeuwse so-
ciale huurwoningen zijn er niet. Enkele verslagen wijzen erop dat de meeste 
huurders geschoolde of ongeschoolde arbeiders waren, een enkele afkomstig 
uit de middenklasse.120 De meest gedetailleerde cijfers zijn voorhanden over 
de 700 huurders die de Amsterdamse Vereeniging ten Behoeve der Arbei-
dersklasse in 1901 kende. Ongeveer 100 huurders waren gepensioneerd of 
werkloos; 75 waren van het vrouwelijke geslacht en werkten als onderwijzeres, 
naaister of wasvrouw; van de werkenden waren er 200 ongeschoolde arbei-
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ders, ‘sleepersknechts’ en ‘sjouwerlieden’ bijvoorbeeld; 200 waren geschoolde 
ambachtslieden: timmerlieden, stukadoors, smeden, metselaars, letterzetters; 
en 125 hoger opgeleid en werkzaam als conducteur, machinist, politieagent, 
kantoorbediende of winkelier.121 Woningbouwverenigingen richtten zich 
dus primair op werkzame arbeiders, geschoold of ongeschoold, zeker niet op 
de allerarmste en vaak structureel werklozen.
kapitalistische Filantropie
De woningbouwverenigingen waren verenigingen van aandeelhouders, 
gevormd naar het model van het Engelse filantropisch kapitalisme. Aan-
vankelijk kregen zij de rechtsvorm van een ‘zedelijk lichaam’, een term die 
in het burgerlijk wetboek werd gehanteerd voor verenigingen met een 
ideële doelstelling. In 1855 werd de verenigingsvorm wettelijk omschre-
ven en bepaalde de wetgever dat verenigingen als rechtspersoon konden 
optreden na erkenning door de regering. De meeste instellingen kozen 
deze vorm of die van de naamloze vennootschap, die in deze jaren steeds 
vaker werd toegepast.122
 Er was een uitzondering op de regel: de Zwolse Vereeniging tot Verbete-
ring der Arbeiderswoningen oriënteerde zich op het Frans-Duitse coöpera-
tieve model. De vereniging was in 1860 opgericht en bouwde een woning-
blokje van twintig huizen. Het initiatief was genomen door bestuurders van 
de Vereeniging tot Bevordering van Fabriek- en Handwerksnijverheid, een 
vereniging van gegoede burgers en enkele werklieden die naar volksverheffing 
streefde door opleidingen, bibliotheken, tentoonstellingen en prijsvragen.123 
Enkele bestuurders, onder wie de conservatieve liberaal A. van Naamen van 
Eemnes, lazen in 1861 in het Tijdschrift voor Staathuishoudkunde en Statis-
tiek over de bouwvereniging in het Franse Mulhouse. Het verenigingsbestuur 
besloot dit model te volgen en bewoners de mogelijkheid te bieden de wo-
ningen over te nemen. Door een extra huursom (van tien tot vijfentwintig 
procent) zouden zij in 22 tot 28 jaar eigenaar worden.124
 Deze toepassing van het coöperatieve model bleef lang een unicum in 
Nederland. Andere bestuurders raakten op de hoogte van dit model, maar 
leken het te beschouwen als een experiment met veel risico’s. In zijn artikel in 
het Staatkundig en Staathuishoudkundig Jaarboekje van 1865 noemde Bois-
sevain vooral de lange spaartermijn ‘afschrikwekkend’: het ging bijna om ‘een 
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gemiddelden menschenleeftijd’.125 Boissevain overdreef, maar had een punt. 
Vaak verhuisden de bewoners voordat de aflossing in zicht was en lieten ze de 
woning in slechte staat achter. Toen de Zwolse Vereeniging tot Verbetering 
der Arbeiderswoningen in 1865 twintig nieuwe woningen bouwde, besloot 
het bestuur daarom het aflossingssysteem voorlopig niet opnieuw toe te pas-
sen. Pas vijftien jaar later achtten de bestuurders het bewonersbestand genoeg 
gestabiliseerd en konden de bewoners gaan sparen om de woningen over te 
nemen.126
 Deze uitzondering daargelaten kozen alle Nederlandse verenigingen dus 
voor het veilige Engelse model. Het viel op dat de betrokkenen bij de op-
richting van deze woningbouwverenigingen zelf veel nadruk legden op hun 
commerciële werkwijze. Een goed voorbeeld geeft de Vereeniging tot het 
Verschaffen van Geschikte Woningen aan de Arbeidersklasse te Arnhem, die 
in 1853 in een brief haar aandelen aanbood: ‘Men bidt niet om geschenken 
of giften; men vraagt alleen uwe deelneming met eenige kapitaal, hetwelk, 
zooals uit de statuten blijkt, eene behoorlijke rente geven zal en later, althans, 
naar men zich vleit, niet verminderd, tot u zal terugkeren.’127
 Waarom hechtten betrokkenen er zoveel waarde aan te benadrukken dat 
hun werk niet uit liefdadigheid bestond? In de eerste plaats had dat te maken 
met het beschavingsideaal. In zijn artikel over arbeiderswoningbouw uit 1865 
riep Boissevain verenigingen op niet te vervallen in filantropie en ‘het indus-
triëele element’ op de voorgrond te blijven stellen. De bemoeienis van ‘de 
meervermogenden’ moest zich volgens Boissevain beperken tot het verschaf-
fen van kapitaal om zo ‘de voorregten van goede behuizing’ binnen het bereik 
van ‘den ijverigen werkman’ te brengen. Zij moesten niets meer doen dan dat, 
want ‘afdoende lotsverbetering kan de arbeider slechts verkrijgen door eigen 
inspanning, gepaard met veel zelfbeheersching.’128
 In de tweede plaats speelde een pragmatisch bedrijfseconomisch belang, de 
financiële huishouding moest gezond blijven. Anders dan de huisjesmelkers 
streefden de woningbouwverenigingen naar betaalbare woningen, maar de 
woninghuren moesten wel genoeg opbrengen. De Groningse Bouwvereeni-
ging had zelfs statutair bepaald dat haar woningen ‘behoorlijk voordeel’ moes-
ten opleveren. De huurprijs moest in ieder geval boven de kostprijs liggen.129
 In de derde plaats hoopten de bestuurders zo aan te tonen dat het bouwen 
van goede arbeiderswoningen een financieel gezonde onderneming kon zijn 
en dat hun initiatieven een voorbeeld zouden zijn voor commerciële uitbui-
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ters van woningen. Expliciet spraken de oprichters van de Vereeniging ten Be-
hoeve der Arbeidersklasse de verwachting uit dat ‘zoodra er wezenlijk betere 
woningen worden gebouwd, een dergelijk voorbeeld zelfs gereede navolging 
vindt bij hen, die zulks niet uit een menschlievend oogpunt doen, maar alleen 
ter bevordering van hun finantieel belang.’130
 In de praktijk viel het met die zuiver commerciële werkwijze wel mee. De 
Amsterdamse vereniging keerde aanvankelijk hooguit drie procent uit over 
de aandelen van tweeduizend gulden, pas vanaf 1868 verhoogde het bestuur 
deze uitkeringen trapsgewijs. Het dividend over een vrij riskante investering 
was laag. Dat blijkt bijvoorbeeld wanneer we dit dividend vergelijken met de 
relatief veilige en weinig rendabele staatsobligaties. Zij boden in het midden 
van de negentiende eeuw een rendement van ongeveer vier procent, lange 
tijd dus hoger dan dat van de Amsterdamse bouwvereniging. Ook de meeste 
andere verenigingen kenden een gemaximeerde rente-uitkering van tussen de 
drie en vier procent.131 
 Filantropische en commerciële motieven gingen dus hand in hand. Wo-
ningbouwverenigingen streefden naar een jaarlijkse dividenduitkering, maar 
stelden aan die uitkering een maximum, zodat hun winsten niet geheel weg 
zouden vloeien naar de aandeelhouders, maar deels opnieuw geïnvesteerd 
konden worden in arbeidershuisvesting: de filosofie die later de revolving 
fund-gedachte werd genoemd. 
logica van de volkshuisvesting, tot slot
Het beschavingsoffensief, het streven naar zelfverheffing en zelfhulp, vormt 
een van de belangrijkste motieven van de negentiende-eeuwse geschiedenis 
van het Westen. Dit verheffingsideaal was een reactie op de sociale proble-
matiek van de industrialisatie en een invulling van het Verlichtingsideaal 
van de vrije burger. In dit beschavingsoffensief waren woningbouwvereni-
gingen een wapen. Naar Engels voorbeeld werden zij ook in Nederland op-
gericht in een streven de ‘zedelijkheid’ en ‘zindelijkheid’ van arbeiders te 
bevorderen. 
 Het sociale woningbouwwerk in deze jaren is wel als een vorm van ‘zuiver 
particulier initiatief ’ beschouwd.132 Daar valt meer over te zeggen. In de inlei-
ding heb ik laten zien dat voor woningbouwverenigingen verschillende han-
delingslogica’s kunnen gelden: informele, associatieve, professionele, commer-
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ciële of statelijke. Wie goed kijkt, ziet dat er al in hun ontstaansgeschiedenis 
sprake was van een combinatie van verschillende organisatorische oriëntaties. 
 Om te beginnen was het woningbouwwerk gebaseerd op een associatieve 
logica. Verenigde burgers namen het initiatief tot oprichting van deze sociale 
bouwondernemingen. Zonder noemenswaardige vergoeding bestuurden zij 
deze instellingen en investeerden hun tijd en geld in de uitvoering van het 
werk. Zij werden gemotiveerd door een ‘gemeenschapszin’: een liberaal idee 
van actief burgerschap en christelijk idee van naastenliefde.
 Toch mocht het verenigingswerk geen filantropie heten. Betrokkenen ori-
enteerden zich op de markt en presenteerden hun verenigingen nadrukkelijk 
als commerciële ondernemingen. Het ging om verenigingen van aandeelhou-
ders, die winst uitkeerden en streefden naar een gezonde bedrijfsvoering. In 
het systeem van ‘filantropisch kapitalisme’ zocht men steeds een evenwicht 
tussen associatieve en commerciële logica’s, bijvoorbeeld in het vaststellen 
van de huren of de hoogte van de winstuitkeringen.
 Het verenigingskarakter en het marktdiscours waren dominant. Van een 
streven naar professionaliteit was nog geen sprake. Anders dan bij verschil-
lende buurlanden bleef ook de overheid geheel buiten beeld. Nederland 
kende een relatief zwakke nationale overheid, die gemeenten op het gebied 
van de woningbouw geen beleid wilde voorschrijven. Ten slotte kozen de 
Nederlandse woningbouwverenigingen niet voor het coöperatieve model – 
populair in Frankrijk en Duitsland –, gericht op de stimulering van het eigen-
woningbezit. Van een geïndustrialiseerde en georganiseerde arbeidersklasse, 
die druk kon uitoefenen voor staatsinterventie of coöperatie-initiatieven kon 
dragen, was nog nauwelijks sprake. Na 1870 zou dit beeld langzaam kantelen.
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2.
arbeiderscoöperatie 
(1865-1885)
De Industriële Revolutie is ook wel de ‘trage revolutie’ genoemd.1 Die 
traagheid plaagde Nederland in het bijzonder. Vanaf de jaren zestig ont-
stonden hier en daar industrievestigingen: bietsuikerfabrieken in Brabant, 
aardappelmeel- en strokartonfabrieken in Groningen en textielfabrieken in 
Twente. In die laatste provincie werd Enschede bekend als het ‘Manchester 
van Nederland’. Maar rond 1870 beoefenden velen op het platteland nog hun 
oude ambacht, telde Nederland nog duizenden windmolens en verplaatste 
het grootste deel van de mensen zich per trekschuit.2
 Het land bleek niet goed in het industrialisatiepatroon van andere landen 
te passen. Daar ontstonden op het platteland industriële kernen die konden 
gedijen dankzij de werkloosheid in rurale plaatsen. Door haar lange handel-
straditie was Nederland echter al in hoge mate verstedelijkt en er bestonden 
over het algemeen geen grote reservoirs aan arbeidskrachten.3
 In de jaren zeventig en tachtig van de negentiende eeuw begon dit beeld 
langzaamaan te veranderen. Terugkijkend wordt de ontluikende industrialisa-
tie zichtbaar in de bevolkingstoename en verstedelijking. Tussen 1850 en 1880 
groeide de Nederlandse bevolking van drie naar vier miljoen, van 1880 tot 
1910 van vier naar zes miljoen inwoners. De steden groeiden het snelst, zoals 
weergegeven in figuur 2.1. Die groei werd gestimuleerd door het besluit van 
de regering in 1874 om het verbod af te schaffen buiten de vestingmuren te 
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bouwen. Bovendien wierpen investeringen hun vruchten af. Zo werd in 1872 
de Nieuwe Waterweg geopend, die Rotterdam rechtstreeks verbond met de 
Noordzee. Het inwonertal van de havenstad verdrievoudigde in de dertig jaar 
daarna.
Figuur 2.1: Inwonertal van de in 1795 acht grootste steden van Nederland (1795-1900)4 
1795 1840 1870 1900
Amsterdam 221.000 211.349 264.694 510.853
Rotterdam 53.212 78.098 116.232 318.507
Den Haag 38.433 63.776 90.577 206.022
Utrecht 32.294 48.491 59.299 102.086
Leiden 30.955 37.464 38.943 53.657
Groningen 23.770 33.484 38.528 66.537
Haarlem 21.227 24.012 30.530 64.079
Dordrecht 18.014 20.991 24.651 38.386
Zoals elders had deze sociaaleconomische ontwikkeling ook politieke gevol-
gen. Een arbeidersbeweging ontstond en het liberale discours werd op belang-
rijke punten aangevochten. Die ontwikkelingen hadden ook hun weerslag op 
de geschiedenis van de negentiende-eeuwse sociale woningbouwsector.
strijd om de moderniteit
De Franse en de Industriële Revolutie kleurden de negentiende-eeuwse ge-
schiedenis van Europa, maar lokten ook een tegenreactie uit. Verschillende 
groepen in de samenlevingen stoorden zich aan de kapitalistische en liberale 
ordening van de samenleving. Op de door het liberalisme geschapen ruimte 
in het publieke domein ontstonden nieuwe maatschappelijke bewegingen. 
In plaats van het breed gedragen ‘liberale project’ ontstond een pluriforme 
‘strijd om de moderniteit’.5
 Die strijd werd bijvoorbeeld gevoerd door de steeds beter georganiseer-
de communisten of socialisten – in de begintijd waren deze begrippen zo 
goed als uitwisselbaar. In 1864 werd de Internationale Arbeiders-Associa-
tie opgericht, bekend geworden als de ‘Eerste Internationale’. Drie jaar later 
publiceerde Karl Marx Das Kapital, dat de ‘bijbel van het communisme’ 
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zou worden. Marx en de zijnen bekritiseerden het kapitalistische systeem. 
Zijn kompaan Friedrich Engels werkte die kritiek uit op het gebied van de 
woningmarkt. In een brochure Over het woningvraagstuk uit 1870 stelde 
Engels dat de huisvestingskwestie het gevolg was van de benadering van 
arbeiders als een productiemiddel, waarvan de kosten zo laag mogelijk ge-
houden moesten worden. Het optreden van woningbouwverenigingen zag 
hij als een doekje voor het bloeden. Een uitgewerkt alternatief had hij ove-
rigens nog niet: ‘Spekuleren over de wijze waarop een toekomstige maat-
schappij de voedsel- en woningdistributie zou regelen, leidt regelrecht tot 
utopie.’6
 Aan de andere kant verweerden ook katholieken en protestanten zich 
steeds sterker tegen het liberalisme. In de encycliek Quanta Cura en bijge-
voegde Syllabus Errorum (lijst van dwalingen) uit 1864 sprak paus Pius ix 
zich uit tegen de liberale pogingen om de maatschappelijke invloed van de 
godsdienst te marginaliseren en verdedigde hij de publieke rol van de kerk, 
die ‘altijd tot heil en zegen gestrekt heeft’.7
 Hoe de opkomst en organisatie van socialisten en christenen leidde tot 
een strijd om de moderniteit liet Duitsland zien. Nadat kanselier Otto 
von Bismarck het land in 1871 tot eenheidsstaat smeedde, organiseerden 
katholieken en socialisten zich in politiek opzicht. Bismarck zag in beide 
bewegingen een bedreiging voor de jonge nationale eenheid en begon een 
Kulturkampf. 
 Duitsland liet ook zien welke gevolgen deze ‘strijd om de beschaving’ kon 
hebben. Bismarck probeerde zijn tegenstanders wind uit de zeilen te nemen 
met nieuw overheidsbeleid. In de jaren tachtig van de negentiende eeuw 
kreeg Duitsland als eerste westerse natie een sociaal verzekeringsstelsel tegen 
ongevallen, ziekte en ouderdom. De ideologische grondslag voor dergelijke 
wetten was gelegd door een groep vooruitstrevende academici , die betoog-
den dat de staat de uitwassen van het kapitalisme moest bestrijden en de po-
sitie van de werklieden moest verbeteren – ‘kathedersocialisten’ werden ze 
spottend genoemd.8
 In hun eigen Kulturkampf stonden Nederlandse liberalen aanvankelijk 
vooral tegenover behoudende christenen. Vanaf de jaren zeventig van de 
negentiende eeuw vormden zij een politieke machtsfactor van belang, zoals 
weergegeven in figuur 2.2. De schoolstrijd was aanvankelijk het belangrijk-
ste strijdpunt. De liberale grondwet van 1848 bood religieuze groeperingen 
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ruimte om eigen scholen te stichten, maar liet in het midden of deze gesubsi-
dieerd zouden worden of niet.
 De protestantse ‘kleine luyden’ werden aangevoerd door de predikant 
Abraham Kuyper. In 1872 was Kuyper betrokken bij de oprichting van een 
Antischoolwetverbond en richtte hij een eigen dagblad op, in 1879 speelde 
hij een sleutelrol bij de oprichting van een landelijke Antirevolutionaire Par-
tij, en in 1880 bij het ontstaan van de Vrije Universiteit. Bij de stichting van 
die universiteit sprak Kuyper zijn waarschijnlijk bekendste redevoering uit: 
‘souvereiniteit in eigen kring’. Met dit beginsel kwam hij op voor de automie 
van verschillende maatschappelijke sferen en verweerde hij zich tegen de toe-
nemende invloed van de door de liberalen gedomineerde overheden in de 
samenleving.9
Figuur 2.2: Samenstelling van de Tweede Kamer naar politieke gezindte (1850-1890)10
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socialisten liberalen conservatieven confessionelen 
Ook de katholieken streefden steeds sterker naar een eigen plaats in de 
publieke sfeer. Zij maakten zich vrij van hun liberale beschermheren. Het 
optreden van Pius ix vormde een belangrijke inspiratiebron, bijvoorbeeld 
voor de jonge priester Herman Schaepman die beschreef hoe deze de ‘graf-
steen’ van het katholicisme had ‘afgewenteld’ en deze ‘onstervelijk, schoo-
ner dan de zon, in vollen gloed omhoog’ rees.11 Als een katholieke Kuyper 
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poogde deze priester zijn volksdeel te verenigen en te activeren. Hij vond 
in de protestanten een bondgenoot in de strijd tegen de ‘antichristelijke we-
reld’. Als eerste priester werd Schaepman, pas in 1880 overigens, verkozen 
tot lid van de Tweede Kamer, waar hij met zijn zwarte jas en priesterboord 
een opvallende verschijning was.12
 In de jaren zeventig ontstond in Nederland ook een socialistische bewe-
ging, talrijk noch machtig, maar toch met een zekere invloed. In 1871 richt-
ten socialisten een afdeling van de Eerste Internationale op: het Nederlands 
Werkliedenverbond. Al stierf deze na enkele jaren een stille dood, zij mar-
keerde het begin van de socialistische organisatie. Politiek kreeg die gestalte 
met de oprichting van de Sociaaldemocratische Bond in 1881. De bond werd 
geleid door Ferdinand Domela Nieuwenhuis, een voormalig predikant die 
profeet van de arbeiders werd.
 Bovendien vormde het Nederlands Werkliedenverbond het beginpunt 
van een brede en veelvormige arbeidersbeweging. Nog in 1871 ontstond in 
reactie op het socialistische verbond een gematigde, liberale variant: het 
Algemeen Nederlandsch Werkliedenverbond (anwv), dat meer gericht 
was op zedelijke verheffing dan op belangenbehartiging. In 1876 splitste 
zich een protestantse tak van het anwv af: de Christelijke Werkliedenver-
eeniging Patrimonium. De katholieke arbeiders organiseerden zich aan-
vankelijk in zogenaamde standsorganisaties onder patronage van burgerij 
en de clerus.13
 De maatschappelijke ontwikkelingen aan het einde van de negentiende 
eeuw en de opkomst van op verschillende levensbeschouwingen gefundeer-
de maatschappelijke organisaties is later gevat onder de noemer ‘verzuiling’. 
Dat begrip is ongelukkig om een aantal redenen. Onterecht wekt het de 
suggestie van het bestaan van vier massieve maatschappelijke blokken (pro-
testants, katholiek, socialistisch en liberaal) en het beeld dat dit een typisch 
Nederlands verschijnsel zou zijn. Daarnaast heeft het begrip verzuiling een 
normatieve lading. De discussies over het verschijnsel draaiden vaak niet 
zozeer om de vraag hoe de verzuiling te duiden, maar vooral hoe haar te 
waarderen. Het debat ging bijvoorbeeld over de vraag of behoudende dan 
wel emancipatorische motieven achter de verzuiling schuilgingen en over 
de bindende dan wel ontbindende werking die het proces had op de Neder-
landse samenleving.14
 Er is veel voor te zeggen om, zoals de historici Piet de Rooy en Hans Blom 
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suggereerden, het begrip niet meer te gebruiken of hooguit als ‘metafoor’.15 
Het Nederlandse verzuilingsproject was onderdeel van een internationale 
ontwikkeling waarbij burgers zich bewust werden van hun positie en poten-
tiële invloed en het publieke domein naar eigen inzicht vorm wilden geven.
sociaalliberalisme
Net als in Duitsland waren er in Nederland mensen die een tussenweg zoch-
ten in de strijd om de moderniteit en verschillende perspectieven bij elkaar 
wilden brengen. In het liberale kamp waren er personen die een stap richting 
het socialisme wilden zetten, al gebruikten zij andere woorden. 
 Een deel van de elite vreesde de opkomst van een socialistische beweging en 
wilde haar de wind uit de zeilen nemen door sociale initiatieven en hervormin-
gen.16 Marten Mees, betrokken bij de oprichting van de liberale anwv, tekende 
in zijn dagboek aan: ‘Wanneer men eenvoudig uit de hoogte neerziet op de 
woelingen van de vierde stand, en men tracht niet haar toestand te verbeteren 
en die dragelijker te maken, dan kan een revolutie niet uitblijven.’17
 Een groep jonge critici bevroeg de grondslagen van het liberalisme hard-
op. Deze ‘sociaalliberalen’ waren van mening dat armoede niet zonder meer 
herleid kon worden tot individueel falen en wezen ook op maatschappelijke 
oorzaken, bijvoorbeeld de voortrazende industrialisatie, die de arbeiders in 
een kwetsbare positie drongen. Zij lieten zich sterk inspireren door de Duitse 
kathedersocialisten.18
 Voor sommigen van hen was de Nederlandse E. Douwes Dekker ook 
een belangrijke inspirator.19 Onder het pseudoniem Multatuli schreef deze 
controversiële schrijver spottend over de onverschilligheid van de elite. Zo 
hekelde hij in zijn Ideënbundel in 1864 het feit dat alle klachten ‘over den 
toestand des volks’ werden ‘gesmoord’ met de laisser faire-gedachte: ‘Het 
Volk lydt honger, ‘t Volk woont ellendig, ‘t is uitgeput, malingre, moede-
loos... geen zaak van de Regeering.’ Douwes Dekker ging uitgebreid in op de 
woningkwestie en formuleerde een klassiek geworden uitspraak: ‘De man-
nen van de Regeering ignoreeren dedaigneuselyk alle kennisname van die 
vuiligheid, en zeker zouden de bewoners eener groote stad er veel by winnen, 
als men friesche of noordhollandsche boeren met het bestuur belastte, mits 
ze zich verbonden hun geadministreerden te behandelen als vroeger hunne 
koeien.’20
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 Een van de eersten die actief pleitte voor een sociaalliberaal beleid was de 
Groninger jurist en econoom Samuel van Houten. Na een plaatselijke poli-
tieke carrière werd Van Houten, begin dertig, in 1869 verkozen tot Tweede 
Kamerlid. In de Staten-Generaal ontpopte hij zich als een zelfstandig den-
ker. Hij pleitte voor organisatie van de arbeiders en verdedigde hun recht op 
staking. Ook drong hij aan op sociale wetgeving. Bekend werd hij van zijn 
initiatiefwet tot het verbod op fabrieksarbeid door kinderen tot twaalf jaar, 
dat in 1874 door de Kamer werd aanvaard, tot groot enthousiasme van de 
jonge vakbeweging.21
 In de loop van de jaren zeventig presenteerden de sociaalliberalen zich meer 
en meer als een beweging. In 1870 richtte een aantal twintigers een Comité 
ter Bespreeking van de Sociale Quaestie op. Onder hen waren een aantal aca-
demici, zoals M.J. de Witt Hamer en A. Kerdijk, die onder de indruk waren 
van het denken van de Duitse kathedersocialisten. Een opvallende figuur was 
de ondernemer J.C. van Marken, die kort daarvoor in Delft de Nederlandse 
Gist- en Spiritusfabriek (het latere Gist-Brocades) had opgericht. Van Mar-
ken, in 1870 vijfentwintig jaar oud, noemde de ‘arbeidersquaestie het gewig-
tigste sociale vraagpunt op het ogenblik’. Ook de Amsterdamse meubelmaker 
B.H. Heldt, decennialang de onbetwiste voorman van het gematigde werklie-
denverbond, trad toe tot het comité.22 
 Eén figuur uit de sociaalliberale beweging verdient bijzondere aandacht, 
omdat hij in de volkshuisvestingsgeschiedenis nog een prominente rol zou 
spelen: H.G. Borgesius – of H. Goeman Borgesius, nadat hij zijn tweede 
voornaam aan zijn achternaam had toegevoegd om deze chiquer te laten klin-
ken. Goeman Borgesius was een nuchtere en praktische Groninger, geboren 
in 1847 en opgegroeid in een welgesteld, protestants milieu. Hij studeerde 
vanaf 1864 rechten in zijn geboortestad en promoveerde vier jaar later op stel-
lingen. Zijn loopbaan begon Goeman Borgesius als leraar staatswetenschap-
pen, eerst in Friesland, later in Arnhem. Hij behoorde tot de oprichters van 
het Comité ter Bespreeking van de Sociale Quaestie en werd hoofdredacteur 
van het linksliberale dagblad Het Vaderland.23 
 De sociaalliberalen gaven een eigen invulling aan het idee van zelfhulp. Zij 
constateerden dat arbeiders in de praktijk maar slecht konden voorzien in hun 
eigen behoeften. De sociaalliberalen geloofden dat samenwerking veel verbe-
tering zou kunnen brengen, bijvoorbeeld in coöperatieve verenigingen. In een 
coöperatie konden arbeiders gezamenlijk goederen produceren, inkopen of 
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beheren. Door zo gezamenlijk op te treden zou solidariteit worden geprak-
tiseerd, zouden kosten worden bespaard en winsten ten goede komen aan de 
arbeider. De Witt Hamer promoveerde in 1866 op de eerste serieuze studie in 
Nederland naar het coöperatieve model. Hij zag in het dit model een waarde-
vol instrument in het beschavingsoffensief. ‘De woorden, arbeider en proleta-
riër, moeten niet langer synoniem zijn,’ zo schreef hij. ‘De arbeider moet zijne 
eigene woning, zijn eigene zaak, zijn eigen kapitaal, zijn eigen crediet hebben, 
hij moet een verstandelijk ontwikkeld, beschaafd wezen worden.’24 Samen met 
Goeman Borgesius organiseerde De Witt Hamer verschillende landelijke con-
gressen over de arbeiderscoöperatie en hij richtte een Vereeniging der Coöpe-
ratie op en een eigen tijdschrift, De Coöperatie.25
 Daarnaast reflecteerden de sociaalliberalen op de grenzen van de over-
heidstaken. Met hun conservatieve geestverwanten meenden zij dat de staat 
zich primair moest bezighouden met de openbare orde en hechtten zij waar-
de aan een vrije werking van de markt. Nieuw was dat zij, zoals de Duitse 
kathedersocialisten, zochten naar de mogelijkheden om via de overheid de 
emancipatie van de werklieden te bevorderen en hen te beschermen tegen de 
excessen van het kapitalisme door het wettelijk verplichten van verzekerin-
gen voor ongevallen, ziekte en ouderdom. ‘In het communisme of socialisme 
ligt niet de roeping van de staat,’ zo schreef Goeman Borgesius in 1871, ‘maar 
evenmin in het stelsel van laisser faire, dat met zijn zuiver negatieve beteke-
nis onvermogend is om de behoeften van de tegenwoordige maatschappij te 
bevredigen.’26 
 
tot verkrijging van eigen woningen
De opkomst van de arbeidersbeweging en het sociaalliberalisme had ook in-
vloed op de organisatie van de sociale woningbouw. Aanvankelijk was deze 
het werk van de stedelijke burgerij, maar in de loop van de negentiende eeuw 
organiseerden steeds meer fabrieksarbeiders en eenvoudige ambachtslieden 
zich om zelf in hun huisvesting te gaan voorzien. 
 Die ontwikkeling ving aan in Duitsland, waar al lang verenigingen beston-
den met spaarvormen voor eigenwoningbezit. In Hamburg nam in 1862 een 
groep arbeiders voor het eerst zelf het initiatief om op coöperatieve grond-
slag eigen woningen te bouwen. Drie jaar later vond een soortgelijk initiatief 
plaats in Kopenhagen en daarna volgden steeds meer landen.27 
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 Bij de oprichting van een eerste arbeidersbouwvereniging in Nederland 
was de jonge De Witt Hamer betrokken. Na zijn studie in Leiden keerde De 
Witt Hamer terug naar zijn geboorteplaats Goes. Aldaar hield hij lezingen en 
stimuleerde hij de arbeiders uit de prille industrie van het agrarische stadje 
gebruik te maken van het coöperatieve model, bijvoorbeeld om gezamenlijk 
te sparen en inkopen te doen. Zijn toehoorders reageerden enthousiast en stel-
den ook voor een coöperatieve bouwvereniging te stichten. De Witt Hamer 
aarzelde vanwege het grote kapitaal dat voor woningbouw nodig was. Maar 
een groepje van zestien arbeiders zette door. Zij richtten in 1867 de Bouwver-
eeniging Help u Zelven op. Toen het eenmaal zover was liet De Witt Hamer 
zich bij het werk betrekken en hielp hij met raad en daad waar hij kon.28
 Eerder had de Zwolse Vereeniging tot Verbetering der Arbeiderswoningen 
van voornamelijk gegoede burgers al geëxperimenteerd met een spaarmodel 
voor bewoners om hun woning te kunnen kopen. Nu waren voor het eerst ar-
beiders zelf aan zet. Wekelijks legden ongeveer vijftig leden tien cent apart, de 
toenmalige prijs van twee borrels. Zij kregen ook steun van een coöperatieve 
spaarbank die op initiatief van De Witt Hamer was opgericht. Na vier jaar wist 
de vereniging een hypotheek te verkrijgen met een rente van zes procent voor 
de bouw van vier woningen. Dat was een behoorlijk hoog bedrag als men het 
bijvoorbeeld vergelijkt met de drie procent die de eerste woningbouwvereni-
ging haar aandeelhouders uitkeerde. De bewoners ervan betaalden de rente en 
twintig cent per week voor de aflossing van de woningen, die hun eigendom 
zouden worden. In 1881 wist het eerste lid zo een eigen woning te verkrijgen.29 
In ruim tien jaar tijd groeide het bezit tot een schamele zestien huizen.
 Succesvoller was een tweede project, dat een jaar na het eerste begonnen 
was in Amsterdam, al leek het daar aanvankelijk niet op. Het initiatief kwam 
van drie figuren die onder de indruk waren van de internationale socialisti-
sche beweging. Boekdrukker F.W. Vislaake en boekhandelaar L.J.H. Brons 
Bolding kwamen met het idee een woningbouwvereniging van en voor arbei-
ders op te richten. Zij presenteerden deze gedachte in een lokaal blaadje. Zo 
bereikte het idee Klaas Ris. Deze Zaankanter was een molenaarsknecht, die 
nauwelijks scholing had genoten, maar zich daardoor niet liet weerhouden 
zijn mening openbaar te verkondigen. Hij werd een leidersfiguur in de prille 
socialistische arbeidersbeweging. Zijn bevlogenheid en temperament bezorg-
den hem bekendheid, binnen en buiten Amsterdam, waar hij zich vestigde. 
Vislaake, Brons Bolding en Ris belegden op 2 november 1868 een openbare 
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vergadering in een groot verkooplokaal, met als doel een Bouwmaatschappij 
tot Verkrijging van Eigen Woningen op te richten.30
 Ongeveer zevenhonderd geïnteresseerden betaalden de stuiver entree en 
vele honderden meldden zich aan als lid. Eén van de aanwezigen omschreef 
later de uitgelaten sfeer: ‘Men lag de lijsten op elkaars ruggen en schreef; luis-
terde onder het schrijven naar een korte maar krachtige rede, applaudisseer-
de en juichte... Men schreef, juichte, schreef…’31 Aan het eind van de maand 
november had de bouwmaatschappij al meer dan duizend leden. Historicus 
Dennis Bos, die studie deed naar het ontstaan van de socialistische beweging 
in Amsterdam, zag dit initiatief als haar eerste manifestatie: ‘niet als een ver-
bond van vakverenigingen of een organisatie met staatkundige doelstelling’, 
maar als een woningbouwvereniging.32
 Allen hadden hoge verwachtingen van het idealistische project. Afgespro-
ken werd dat de leden wekelijks een dubbeltje zouden sparen. Hadden zij 
een aandeel van vijf gulden bijeengespaard, dan ontvingen zij jaarlijks drie 
procent rente. Van het gespaarde kapitaal wilde de vereniging woningen bou-
wen, door een loting te verdelen onder de leden. Die woningen moesten een-
gezinswoningen zijn, zonder bovenwoning en met tuin. Statutair bepaalden 
de leden dat de huur van deze paleisjes laag moest blijven, onder ‘geen beding’ 
meer dan een gulden per week. Die huur zou niet de vereniging ten goede 
komen, maar gestort worden op een rekening van de bewoner, totdat deze het 
bedrag van de koopsom bijeen had gespaard en hij de woning kon overnemen. 
De vereniging moest geleid worden door de arbeiders zelf, zo bepaalden de 
leden. Bestuursleden zouden bij voorkeur timmerlieden, metselaars, smeden 
of schilders zijn.33
 Het was allemaal te mooi om waar te zijn. De wekelijks bijeengelegde dub-
beltjes bleken onvoldoende als startkapitaal. De eerste vijf jaar bouwde de 
vereniging geen enkele woning. Vele leden bedankten voor hun lidmaatschap. 
Anderen waren uit op het verenigingsvermogen. Een van de bestuursleden 
verduisterde honderd gulden en moest opstappen. In 1873 besloot het be-
stuur een lening af te sluiten en kon zij vier huizen bouwen. Van de vier ge-
lukkige bewoners deden drie hun woonrecht bij het eerste bod van de hand. 
De nieuwe bewoners wilden onder de verplichting van rentebetaling af en 
raakten in conflict met de ledenvergadering. Voorzitter Ris, die een van de 
bewoners was, bleek onmachtig de situatie tot een goed einde te brengen, en 
faillissement dreigde.34
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 In juni 1874 werd een commissie ingesteld om uit de impasse te komen, 
met succes. Deze luidde een meer pragmatische koers in. Ris stapte op en het 
bestuur schudde zijn ideologische veren af. De voortrekker van deze koers 
was bestuurssecretaris Johannes van Buuren, een schoenmaker met weinig 
politieke aspiraties. Van Buuren was bevriend met anwv-voorman Heldt en 
zocht aansluiting bij diens gematigde verbond. Heldt herinnerde zich de inzet 
van zijn vriend voor de bouwmaatschappij later goed. ‘Weinigen hebben zóó 
voor de Maatschappij geleefd als hij,’ zo stelde hij. Van Buurens werkplaats, 
‘den welbekenden kelder op den Singel bij de oude Lutherse kerk’, was volgens 
Heldt in de praktijk ‘het bureau der Maatschappij’. Daar lag de administratie 
en daar kon Van Buuren ‘des noodig, met de stukken en cijfers aantoonen, dat 
het een of ander zóó was en niet anders’. En wie de schoenmaker ’s zondags in 
zijn woning bezocht trof hem ook dan nog ‘cijferende of werkende’ aan.35 
 Onder Van Buuren schrapte het bestuur de belofte van een prachtige een-
gezinswoning voor een gulden per week en stelde het een commissie van toe-
zicht in, waarin onder anderen ondernemer G.A. Heineken zitting nam. In 
1874 nam de ledenraad van de anwv een motie aan waarin ze het bestuur 
opriep met de bouwmaatschappij samen te werken, bijvoorbeeld om kapitaal 
te verkrijgen. Met deze maatregelen wist de vereniging het vertrouwen van 
geldschieters te winnen: er werden leningen afgesloten en in vijftien jaar tijd 
werden bijna achthonderd woningen gebouwd.36 Ondanks haar ongelukkige 
start was de Amsterdamse bouwmaatschappij een begrip geworden.
arbeiderscoöperaties
De initiatieven uit Goes en Amsterdam kregen landelijke bekendheid en navol-
ging. De woningkwestie was inmiddels een volkszaak geworden. Door de indus-
trialisatie verstedelijkte Nederland in rap tempo. De woningtekorten werden 
schrijnend en de huurprijzen stegen explosief. Woningbouw en -verhuur werd 
een lucratieve en voor speculanten aantrekkelijke bezigheid – het begrip ‘huis-
jesmelkers’ raakte in zwang. Huizen werden in een dusdanig tempo gebouwd dat 
men sprak van ‘revolutiebouw’. Daarbij stond kwaliteit vaak niet op de eerste 
plaats, blijkens een aflevering van het Handelsblad uit 1876: ‘Huizen van vier 
verdiepingen worden van de grond af met een enkelsteens muur opgetrokken; 
balken, niet veel dikker dan een gewone plank, dienen om een gebouw in ver-
band te houden dat door zes, acht, ja soms meerdere families bewoond wordt.’37 
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Ontwerp voor een blok van 240 woningen aan de Van Swindenstraat in Amsterdam, dat de Bouwmaat-
schappij tot Verkrijging van Eigen Woningen in 1892 bouwde. Bron: Stadsarchief Amsterdam.
In verschillende steden richtten arbeiders woningbouwverenigingen op. 
Maar deze arbeiders opereerden niet alleen. Vrijwel altijd waren plaatselijke 
elites betrokken bij de plannen en de uitvoering ervan. 
 Een goed voorbeeld gaf Leeuwarden. Deze plaats kende sinds 1858 de wo-
ningbouwvereniging Eigen Brood Bovenal, opgericht door de diaconie en 
bestemd voor leden van de hervormde kerk. Tijdens een vergadering van de 
Provinciale Friesche Werkliedenvereeniging in februari 1871 opperde een van 
de aanwezigen om, net als in Amsterdam, een coöperatieve bouwvereniging 
voor arbeiders op te richten: de Vereeniging Help u Zelven (ook de namen 
werden geregeld gekopieerd). Tweehonderd werklieden volgden de oproep 
en stichtten een vereniging, opgezet als een lokale kopie van de Amsterdamse 
bouwmaatschappij. Allen stortten tien gulden, een hoog bedrag voor een ar-
beider in die tijd, maar het was niet genoeg om te gaan bouwen. 
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 Daarop benaderde het gevormde bestuur de gegoede burgerij en vroeg om 
leningen van duizend gulden. Ruim vijftig vermogende burgers reageerden 
positief en al in 1872 bouwde de vereniging haar eerste vijftig woningen. Bij 
de eerste steen roemde haar voorzitter deze ‘samenwerking der standen’, waar-
door de werkman ‘met meerder lust tot zijn arbeid’ zou worden bezield, ‘een 
vreedzame oplossing der sociale kwestie’ dichterbij kwam en zo ‘der gansche 
maatschappij een dienst bewezen’ werd.38
 Ook elders vonden arbeiders en elite elkaar in een gemeenschappelijk stre-
ven naar volksverheffing door zelfhulp. Vijftig spoorwegarbeiders richtten 
in 1872 de Haarlemse Coöperatieve Bouwvereeniging des Werkmans Vriend 
op. Zij probeerden te leren van de fouten die in Amsterdam waren gemaakt 
en vroegen een aantal notabelen een raad van commissarissen te vormen om 
de belangen van geldschieters te behartigen. Zij bepaalden daarnaast in de 
statuten dat het bestuur het lidmaatschap kon weigeren aan ieder ‘die zich 
aan misbruik van sterken drank schuldig maakt, of die tapper, herbergier of 
handelaar in sterken drank is, of die tot een sociaaldemocratische vereeniging 
of dergelijken bond behoort’.39 Haar voorzitter, spoorwegarbeider J. Swens, 
verwachtte dat de coöperatieve bouw zijn klasse zou doen ontwikkelen. De 
‘geriefelijke woning’ is een ‘uitnemend middel tegen uithuizigheid en noode-
loos geldverteeren’, zo stelde hij. Bovendien zou het sparen de werkman ‘een 
gevoel van eigenwaarde’ geven.40 De vereniging bouwde binnen tien jaar 
meer dan honderden woningen en was een inspiratiebron voor velen.
 In 1876 besloot de regering de coöperatieve vereniging, naast de ‘gewone’ 
vereniging, te erkennen als eigensoortig rechtspersoon met als belangrijkste 
doel de behartiging van de stoffelijke belangen van de leden.41 In de eerste tien 
jaar na deze wet erkende de rijksoverheid vijftien tot twintig bouwcoöperaties 
van arbeiders. Haarlem, waar de industrialisatie vroeg plaatsvond door aan-
sluiting op het treinspoor, werd een belangrijk centrum van deze beweging. 
Na de oprichting van Des Werkmans Vriend volgden verschillende coöpera-
tieve verenigingen ‘ter bekoming van woonhuizen’, met namen als Voorzorg, 
Vooruitgang en Werkmanslust.42
 Net als de bestaande woningbouwverenigingen kenden de coöperaties 
over het algemeen geen uitgesproken christelijke identiteit. Het werklieden-
verbond Patrimonium, opgericht in 1876, had wel oog voor de huisvestings-
kwestie. Zijn bestuurder W. Hovy, een oomzegger van volkshuisvestingspio-
nier Messchert van Vollenhoven, was een sociaal geëngageerd bierbrouwer en 
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lid van het Comité ter Bespreeking van de Sociale Quaestie. In 1878 liet hij 
een complex voor de werknemers van zijn bierbrouwerij bouwen.43 Maar lang 
bleef het bij dit op zichzelf staande initiatief. De woningbouw bleek minder 
vatbaar voor levensbeschouwelijke verschillen. Belangrijker nog, de arbeiders 
waren voor hun woningbouwprojecten financieel afhankelijk van particulie-
ren, die zij niet wilden afschrikken door een uitgesproken identiteit.
 De gegoede burgerij wist deze aanpak zeer te waarderen. Dat bleek in een 
rapport van de Utrechtse afdeling van de Vereeniging ter Bevordering van Fa-
brieks- en Handwerksnijverheid, geschreven door haar bestuurders D. Schaap 
en K.H. Beijen. De auteurs stelden dat de ‘werkman’ zijn ‘ware behoeften’ 
veel beter kende dan de ‘heeren’. Bovendien koesterden de arbeiders volgens 
hen ‘een zekere mate van wantrouwen’ jegens de burgerij. Adviezen van hun 
‘kameraden’ zouden eerder opgevolgd worden in een arbeidersbouwvereni-
ging en het ‘gevoel van plicht’ zou worden opgewekt ‘om zoo mogelijk ook 
iets ten bate van het geheel bij te dragen’.44
 Schaap en Beijen verwachtten dat het ‘tooverwoord eigendom’ de arbeider 
zou leren wat hij ‘zoo al niet belachelijk dan toch altijd onmogelijk vond’: 
het sparen. ‘Eenmaal geleid op den weg van eigendomsverkrijging, eenmaal 
begrijpende dat iedere wekelijksche bijdrage, elke borrel minder gebruikt en 
de daardoor bespaarde stuiver extra gestort, hem nader brengt tot het doel, 
wordt de werkman als van zelve tot spaarzaamheid gedreven.’ Die spaarzaam-
heid zou van hen goede burgers maken, zo was de verwachting van Schaap en 
Beijen. Zij ‘leert de werkman zich zelf te zijn en te zorgen voor den kwaden 
of den ouden dag; langzamerhand zelf bezitter wordende leert hij eerbied 
krijgen voor de eigendommen van anderen, in één woord, dáár is alle kans 
dat hij en de zijnen flinke en ordelijke burgers van den Staat zullen worden.’45 
Zo kregen de arbeiders een plek toebedeeld in hun eigen verheffing. 
amsterdams corporatisme
Onder invloed van de arbeidersbeweging en het sociaalliberalisme gingen 
vanaf 1870 nieuwe stemmen op voor overheidsinterventie op het gebied van 
de woningmarkt – een kwestie waarover nauwelijks meer gesproken was na 
de mislukte initiatiefwet van Wintgens uit 1854. 
 In 1870 schreef de Vereeniging ter Bevordering van Fabrieks- en Hand-
werksnijverheid een prijsvraag uit voor een studie naar de waarde van ‘de 
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verschillende beginselen in het buitenland toegepast’ voor de Nederlandse 
arbeiderswoningbouw. De prijs ging naar de arts S. Stratingh Tresling, wiens 
lijvige studie drie jaar later verscheen. Hij constateerde dat ‘de groote invloed, 
dien de huisvesting op de burgers van den staat uitoefent, meer algemeen 
gekend en begrepen wordt’ en dat daarom de ‘tijd daar is, dat de kwestie 
van staatshulp bij onze arbeiderswoningen in onze kamers der bespreking en 
overweging waardig moge worden gekeurd’. ‘Na het voorbeeld door andere 
landen’, zoals België, Frankrijk en Engeland, zou de overheid de ‘woning-
hervorming’ krachtiger kunnen bevorderen, zo stelde de auteur.46
 Aan het begin van de jaren zeventig van de negentiende eeuw begonnen ook 
arbeiders te pleiten voor een actieve overheid. Dat gebeurde in augustus 1872 
op een bijeenkomst van de Amsterdamse afdeling van het socialistische Neder-
lands Werkliedenverbond, die voorgezeten werd door Klaas Ris, toen nog actief 
in de Amsterdamse Bouwmaatschappij ter Verkrijging van Eigen Woningen. 
Op de agenda stonden de woninghuren die ‘eene schrikbare hoogte’ hadden 
bereikt en ‘ondragelijk’ waren geworden. De vergadering besloot een adres aan 
burgemeester C.J.A. den Tex te zenden met het verzoek in te grijpen. De ar-
beiders vertrokken ’s zondags in optocht naar de ambtswoning van Den Tex 
om hem het adres aan te bieden. De Amsterdamsche Courant deed uitgebreid 
verslag van de bijzondere ontmoeting. Het verslag doet ook licht schijnen op de 
positie van de jonge arbeidersbeweging: pril, maar zeker niet zonder invloed.47 
 Het prachtige weer en de zondag zorgden volgens de krant voor een ‘groote 
toevloed’. Toen de mensen zich verzameld hadden begon Ris te spreken – hij 
stak ‘een hoogdravende rede’ af, aldus het dagblad. De regenteske burgemees-
ter interrumpeerde dat de spreker hem onbekend was. Hij waarschuwde dat 
een ‘optogt’ als deze zonder vergunning strafbaar was en merkte op dat hij 
op de zondag ‘even graag vrij was als de arbeidsman’. Maar nu men zich toch 
verzameld had, was hij bereid te luisteren. Hij herkende ondertussen Salo-
mon van der Hout, de voorman van de Amsterdamse afdeling van de Eerste 
Internationale en vroeg hem de reden van hun komst te noemen. Salomon 
verexcuseerde zich omstandig, lichtte de gang van zaken toe en vroeg Den Tex 
‘wanneer er weder grond om te bouwen werd verkocht’ en of ‘de burgemeester 
dan zijne bemiddeling wilde verleenen, dat er goedkope arbeiderswoningen 
zoude gebouwd worden’. Den Tex repliceerde ‘dat men dit liever aan hen 
die arbeiderswoningen bouwen, moest verzoeken’ en dat men voor zaken als 
gunstige grondprijzen bij de gemeenteraad moest zijn.48 
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 Ris en Van der Hout volgden het advies op en stuurden de gemeenteraad 
een maand later het verzoek om vijfduizend woningen te bouwen en die tegen 
kostprijs aan arbeiders te verhuren. Dit ging Den Tex, wiens mening er wel 
degelijk toe deed, veel te ver. ‘In het algemeen gesproken is het zoo min de 
roeping van een Staat of Gemeente om zijn burgers van woningen te helpen 
voorzien, als van brood of kleeding’, aldus de burgemeester. Met een dergelijke 
stap bewoog men zich ‘in de richting van het Socialisme’ en dit zou ‘een gevaar-
lijk antecedent’ stellen. Toch toonde Den Tex zich ontvankelijk voor de klacht 
van Ris en de zijnen en zocht hij naar een middenweg tussen ‘de toepassing van 
het volstrekt laissez-faire en uitsluitende werkzaamheid der Gemeente’.49 
 Die middenweg lag in een unieke vorm van samenwerking tussen de bur-
gerij en de overheid. In 1874 nam Den Tex het initiatief tot de oprichting 
van de Amsterdamsche Vereeniging tot het Bouwen van Arbeiderswoningen. 
De gemeente zou haar de nodige bouwterreinen en kosteloze medewerking 
van ambtenaren (zoals de gemeentelijke architect) verschaffen en haar twee 
miljoen gulden lenen tegen een rente van 4,5 procent. 
 anwv-voorzitter Heldt hoorde ervan en organiseerde in augustus 1874, 
voorafgaand aan de behandeling door de gemeenteraad, een massabijeen-
komst om steun te betuigen aan het initiatief. In de Parkzaal, een grote con-
certgelegenheid in Amsterdam, sprak Heldt honderden mensen toe en hij 
wist in een week tijd ruim drieduizend steunbetuigingen te verwerven voor 
Den Tex’ onderneming.50
 In zowel het gemeentebestuur als de gemeenteraad lag de zaak echter ge-
voelig. Verzet kwam van de arts C.E. Heynsius, sinds 1866 lid van de gemeen-
teraad.51 Heynsius was al 25 jaar actief voor de oudste Amsterdamse woning-
bouwvereniging en wanneer deze vroeg om steun kreeg zij steeds nul op het 
rekest. De gemeente ondersteunde het bestaande initiatief niet, maar koos er 
nu voor zelf filantropie te bedrijven. Hij kwam met een tegenvoorstel waar-
bij de gemeente goedkope grond voor arbeiderswoningen beschikbaar zou 
stellen aan het bestaande particulier initiatief. Een nipte meerderheid van de 
raad koos echter voor pragmatisme en accepteerde het voorstel dat er lag van 
het gemeentebestuur.52
 Den Tex benadrukte zelf keer op keer dat het project geen antecedent 
moest vormen voor overheidsingrijpen en niet moest vervallen in ‘onge-
zonde philantropie’, maar op commerciële leest geschoeid moest zijn. Met 
het oog daarop steunde de vereniging niet alleen op een overheidslening, 
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maar gaf zij ook aandelen uit voor een waarborgfonds van een half mil-
joen gulden. Op Den Tex’ verzoek schreef de gezaghebbende conservatief-
liberaal De Bosch Kemper in de Amsterdamsche Courant een aanbeveling 
en benadrukte dat ‘de kapitalisten hunnen kapitalen tegen gewone rente’ 
konden afstaan en het project ‘geheel overeenkomstig de zuiverste staat-
huishoudkundige beginselen’ was. Om de gezonde commerciële werkwijze 
te benadrukken en te waarborgen werd de bekende liberale econoom N.G. 
Pierson, toen directeur van De Nederlandsche Bank, op verzoek van Den 
Tex bestuursvoorzitter van de vereniging. Zelf tekende Den Tex in voor 
twintigduizend gulden.53
 In termen van bouwproductie was de onderneming ongekend succesvol. In 
1879 had zij al ruim 350 woningen gebouwd en was zij, op de veel oudere Am-
sterdamse Vereeniging ten Behoeve der Arbeidersklasse na, toen de grootste 
woningbouwvereniging van Nederland. Vier jaar later was haar woningbezit 
al verdubbeld. 
 Maar de onderneming was niet zo kapitalistisch als werd voorgesteld. Over 
de aandelen zou een (zelfs in vergelijking met andere woningbouwvereni-
gingen) bijzonder lage rente worden uitgekeerd: bij een gunstige exploitatie 
maximaal 2,5 procent. En de vereniging zou ernaar streven de aandelen af te 
lossen, waarna de gemeente eigenaar van de woningen en de grond zou wor-
den. Tot die tijd hield een gemeentecommissaris toezicht op het bestuur. In 
feite ging het dus om een ‘chargé d’affaire der Gemeente’, zoals een gemeen-
teraadslid opmerkte. Zij liet haar woningen slechts tijdelijk door deze vereni-
ging beheren.54 Het was een vroege, en lange tijd unieke vorm van corpora-
tieve samenwerking tussen overheid en samenleving, die pas in de twintigste 
eeuw op grote schaal zou worden toegepast.
de kwestie van staatshulp
Het Amsterdamse initiatief kreeg grote landelijke bekendheid. Ook de geest-
verwanten van Den Tex in de regering, vanaf 1874 een conservatieve coali-
tie, hoorden ervan. De toenmalige minister van Financiën was H.J. van der 
Heim. Van der Heim was als jonge Haagse advocaat in 1854 betrokken ge-
weest bij de oprichting van de Vereeniging tot Verbetering van de Woningen 
der Arbeidende Klasse. Sindsdien was hij lid van het bestuur, en sinds 1872 
haar voorzitter.55 Van der Heim liet zich inspireren door het Amsterdamse 
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initiatief en kwam – twintig jaar na het wetsvoorstel van Wintgens – met 
een wetsontwerp ter stimulering van het werk van woningbouwverenigingen.
 In maart 1875 stuurde Van der Heim de Kamer een overzicht van het werk 
van ruim veertig woningbouwverenigingen, die hem bekend waren. Hij roemde 
hun ‘hoogst loffelijke’ werk, dat ontegenzeggelijk in het algemeen belang was. 
Maar, zo stelde Van der Heim, woningbouwverenigingen ontbeerden vaak het 
kapitaal om van wezenlijke betekenis te zijn in de steden. Hij noemde de ma-
nier waarop de Amsterdamse burgemeester in die geldbehoefte had voorzien. 
Maar een dergelijke kapitaalinjectie van het rijk achtte Van der Heim niet aan 
de orde. Wel kon de regering door belastingvoordeel ‘de stichting op groote 
schaal van doelmatige arbeiderswoningen’ aanmoedigen. Al sinds het begin 
van de negentiende eeuw was bevordering van woningbouw door vrijstelling 
van grondbelasting mogelijk. Van der Heim wilde die mogelijkheid nu uitbrei-
den door belastingvrijstelling voor de woningbouw zelf, mits die bestemd was 
voor minstens vijfentwintig arbeidersgezinnen. Die vrijstelling zou voor iedere 
bouwonderneming gelden, niet alleen voor woningbouwverenigingen, want 
dat zou volgens de minister een ‘niet te verdedigen privilege’ geven.56
 Vanuit de samenleving klonken steunbetuigingen. Met een verzoekschrift 
drong de Vereeniging ter Bevordering van Fabriek- en Handwerksnijverheid 
in Nederland bij de Kamer aan op goedkeuring van het wetsontwerp.57 Op 
aandringen van anwv-voorzitter Heldt sprak ook het Comité ter Bespre-
king der Sociale Quaestie haar steun uit, al twijfelden sommige leden of het 
belastingvoordeel niet slechts ten goede zou komen aan de huisjesmelkers.58 
Tijdens de kerstdagen van 1875 sprak ook Heldts anwv zich uit. Haar leden-
vergadering ‘eischte de medewerking van den Staat’ tot de bouw van goede 
woningen en vroeg haar bestuur daarvoor te pleiten met ‘petitionnement, 
adressen of verzoekschriften’.59
 De Tweede Kamer reageerde echter verdeeld. Zoals procedureel gebrui-
kelijk was benoemde zij een commissie die een ‘voorlopig verslag’ moest op-
maken over het wetsvoorstel. Een deel van de commissie was gematigd posi-
tief. Maar velen deelden de zorg van het Comité ter Bespreking der Sociale 
Quaestie dat het voordeel slechts exploitanten zou verrijken. Veel commis-
sieleden vonden hoe dan ook dat Van der Heim met zijn voorstel ‘den kring 
der bevoegdheid van het openbaar gezag’ overschreed en dat de overheid 
hooguit repressief moest optreden tegen ongezonde woningen. Al kwam het 
belastingvoordeel aan de arbeidersklasse ten goede, dan nog zou dit in hun 
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ogen haaks staan op de in de grondwet verankerde gelijkheid van alle burgers 
voor de wet.60
 In maart 1876 vond de stemming plaats. Met 34 stemmen tegen en 21 stem-
men voor verwierp het parlement het voorstel. Van der Heim reageerde te-
leurgesteld op de verdeeldheid in de Kamer. Openhartig gaf hij toe dat zijn 
idee was ontstaan in de ‘wittebroodsweken’ van zijn ministerschap, maar met 
deze afwijzing waren zijn ‘illusiën’ over de samenwerking tussen regering en 
Kamer op sociaal gebied op slag ‘verdwenen’.61
 Deze loop van de geschiedenis was niet uitzonderlijk. Voorstellen tot 
nieuw sociaal beleid konden rekenen op veel tegenstand. Het ‘kinderwetje’ 
van Van Houten was in de jaren zeventig weliswaar iets uitgebreid, maar was 
lang het enige voorbeeld van interventie in de arbeidersomstandigheden. In 
Duitsland ontstond pas in de jaren tachtig de eerste sociale wetgeving, en de 
meeste Europese landen volgden pas tien of twintig jaar later.62
 Toch hadden de meeste van die landen al sinds het midden van de ne-
gentiende eeuw wetten ter ondersteuning van sociale woningbouw, zoals 
beschreven in het vorige hoofdstuk. In die zin viel de Nederlandse situatie 
wel op. De arbeidersbeweging hier was verdeeld. Ze viel uiteen in radicale en 
meer gematigde flanken. Vooral de confessionele organisaties en partijen, die 
een steeds groter deel van de arbeiders achter zich wisten te scharen, kenden 
ook sterk conservatieve flanken, waar de ‘oude orde van standen’ gold.63 De 
politieke strijd ging in Nederland niet zozeer om de reikwijdte van het sociaal 
beleid. Politici waren veeleer geoccupeerd met zaken als de schoolstrijd, hun 
ideologische gevecht om de ‘ordening van de samenleving’.64
logica van de volkshuisvesting, tot slot
De eerste woningbouwverenigingen waren initiatieven van de gegoede bur-
gerij. Na 1865 organiseerden naast deze ‘belangstellenden’ ook de ‘belangheb-
bende’ arbeiders zich. Hun betrokkenheid kwam voort uit een mengeling van 
eigenbelang (een woning) en groepssolidariteit.65 
 Bij het ontstaan van arbeidersverenigingen speelde de jonge socialistische be-
weging een aanzwengelende rol. Maar al snel groeide de invloed van de gematig-
de vakbeweging en sociaalliberale denkers. De arbeiders lieten zich inpassen in 
een sociaalliberaal kader, dat het kapitalistische systeem niet ter discussie stelde, 
maar daarbinnen wel de mogelijkheden wilde creëren voor emancipatie.
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 De opkomst van de arbeidersverenigingen veranderde de identiteit van de 
sector niet drastisch. De sociale bouwverenigingen aansluiting op zowel de 
gemeenschapszin van burgers als het marktmechanisme. Dit associatieve dis-
cours van burgerplicht en beschaving, alsmede de oriëntatie op de markt bleef 
dominant. Daarmee sloten de arbeidersverenigingen aan op het denken van 
de elite. Ook zij waren immers afhankelijk van haar financiële steun.
 Nieuw was vooral de introductie van coöperatieve spaarmodellen, eerder 
al in Duitsland, Frankrijk en België toegepast. Daarmee kwam de bewoner 
nadrukkelijker in beeld. Hij kreeg de kans zijn huis in eigendom te verkrijgen 
en zo zelf verantwoordelijk te worden voor de voorziening in zijn huisves-
tingsbehoefte. Het aantal coöperaties was nog gering, maar waar zij beston-
den vormde deze oriëntatie op het informele circuit een aanvulling op de 
geldende associatieve en commerciële logica’s.
 De staat ontbrak nog nagenoeg als partij in het sociale woningbouwwerk. 
Er was één uitzondering op die regel. De Amsterdamsche Vereeniging tot 
het Bouwen van Arbeiderswoningen behelsde een nieuwe samenwerkings-
vorm tussen burgerij en gemeentelijke overheid. Lang bleef het bij dit ene 
experiment, maar het vormde een belangrijk antecedent in het zoeken naar 
een manier om statelijke, associatieve en commerciële patronen met elkaar te 
verenigen. 
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3.
woningwet 
(1885-1900)
Historicus Jan Romein betitelde de periode rond 1900 als het ‘breukvlak 
van twee eeuwen’. Het was een scharniermoment tussen twee verschillende 
tijdperken. Het negentiende-eeuwse liberalisme maakte plaats voor een land 
van vele stromingen, het laisser faire-denken voor een ‘wederzijdse door-
dringing’ van staat en maatschappij.1
 Ook in de geschiedenis van de sociale woningbouw markeerde het einde 
van de negentiende eeuw een keerpunt. Verschillende betrokkenen werkten 
aan een woningwet, die er in 1901 kwam. Deze wet behelsde een integrale 
staatsinterventie op het gebied van de huisvesting en ruimtelijke ordening en 
was ‘zonder enige reserve een mijlpaal in de sociale geschiedenis’.2 Niet voor 
niets wordt de ‘vader van de Woningwet’, H. Goeman Borgesius, door zijn 
biograaf ook getypeerd als de ‘vader van de verzorgingsstaat’.3 
 Het volkshuisvestingsbestel dat ontstond is achteraf wel getypeerd als ‘een 
typische exponent van het confessionele corporatistische regime’.4 En een ty-
pische exponent van het corporatieve regime was de Woningwet zeker. Maar 
haar geschiedenis laat juist zien hoe dit corporatieve model niet alleen door 
confessionelen gekoesterd werd. Het ontstond als pragmatisch compromis, 
aangedragen vanuit de samenleving en omarmd door een brede politieke co-
alitie.
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corporatisme
Aan het einde van de negentiende eeuw groeide de aandacht voor de sociale 
kwestie. William Booth, oprichter van het Leger des Heils, schreef in 1890 
een boek over het darkest England, waarin hij de Engelse krottenwijken verge-
leek met het onontwikkelde Afrikaanse continent. Ook elders was de sociale 
ellende in de steden zo groot geworden, dat niemand er meer omheen kon.5 
 Steeds meer Europese hervormingsbewegingen bekritiseerden het laisser 
faire -beleid: de Fabian Society in Engeland, de kathedersocialisten in Duits-
land en de sociaalliberalen in Nederland. Zij pleitten voor verplichte verze-
keringen tegen de arbeidsrisico’s zoals ongevallen, ziekte of werkloosheid. Na 
Duitsland, waar kanselier Bismarck in de jaren tachtig van de negentiende 
eeuw sociale wetten introduceerde om de socialisten de wind uit de zeilen te 
nemen, voerden steeds meer regeringen sociale verzekeringen in.6 Hun reik-
wijdte moet overigens niet overschat worden. Aan het begin van de twintig-
ste eeuw dekten de sociale verzekeringen gemiddeld maar tien procent van de 
Europese beroepsbevolking.7
 Politici bezonnen zich op de vraag hoe deze staatsinterventie te rijmen 
was met de gedachte van zelfredzaamheid, burgerlijke gemeenschapszin en 
de zelfcorrigerende werking van de markt. In deze tijd ontstonden ook de eer-
ste ideeën voor een corporatief ordeningsmodel: een overheidsbeleid dat het 
werk van het particulier initiatief niet overneemt, maar voorwaarden schept 
om het zelfoplossend vermogen van de samenleving te bevorderen en het 
particulier initiatief aanvult waar dit tekortschiet.
 Dit corporatieve model wordt geregeld een confessioneel of zelfs katholiek 
ordeningsprincipe genoemd.8 Daar zit een kern van waarheid in: katholie-
ken droegen sterk bij aan de ontwikkeling van dit corporatisme. Al in de 
jaren zeventig van de negentiende eeuw leerden sociaalkatholieke denkers 
dat staatsinterventie soms gelegitimeerd was vanwege grote maatschappelijke 
noden, maar dat dit overheidsingrijpen altijd de autonomie van sociale groe-
pen moest beogen.9 
 Toch duurde het lang voor deze corporatieve gedachte gemeengoed werd 
binnen katholieke kring. Onterecht wordt wel gesuggereerd dat deze in 1891 
werd geïntroduceerd in de encycliek Rerum Novarum van paus Leo xiii. 
Deze pragmatische opvolger van Pius ix liet zich sterk inspireren door dit 
sociaal katholicisme. In zijn schrijven benadrukte hij de blijvende rol van de 
kerk en individuele christenen in de armenzorg, maar in aanvulling daarop 
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zag de paus een belangrijke rol weggelegd voor arbeidersorganisaties (op ka-
tholieke grondslag) en de overheid om zich ‘om de bescherming van de rech-
ten der zwakken en onvermogenden te bekommeren’. Maar de paus liet zich 
niet uit over de vorm van staatsinterventie. Dit gebeurde pas veertig jaar later 
met de introductie van het katholieke begrip ‘subsidiariteit’.10 
 Het corporatieve idee is evenwel niet toe te schrijven aan één godsdienstige 
of politieke stroming. Het was een pragmatische tussenweg tussen de laisser 
faire-gedachte en het staatscommunisme, een manier om staatsinterventie 
te combineren met zelfhulp en de vrije markt. Die tussenweg ontstond op 
verschillende plekken zelfstandig, als compromis tussen verschillende stro-
mingen. Zij kleurde de sociale wetgeving in veel Europese staten, die het par-
ticulier initiatief niet verdrong, maar reguleerde en ondersteunde.11 
 Een reeks nieuwe woningwetten aan het einde van de negentiende eeuw 
geeft daarvan een goed voorbeeld. Verschillende Europese regeringen stelden 
vast dat het particulier initiatief niet bij machte was de woningnood te leni-
gen. In respectievelijk 1884 en 1886 stelden de Engelse en de Belgische rege-
ringen onderzoekscommissies in om de huisvestingssituatie te onderzoeken. 
De Duitse kathedersocialisten kwamen in dezelfde tijd met een eigen studie 
naar de woningkwestie.12 Uit deze onderzoeken bleek dat gemeentelijke over-
heden in deze landen wettelijke mogelijkheden hadden om slechte huizen 
onbewoonbaar te verklaren en te onteigenen, maar dat zij weinig gebruik-
maakten van die mogelijkheid. Er was immers geen zicht op herhuisvesting 
van de ontheemde bewoners. 
 In verschillende landen kwamen nieuwe woningwetten tot stand. De Bel-
gische overheid vaardigde in 1889 een wet ‘relative aux habitations ouvriè-
res’ uit. Daarin werd woningbouwverenigingen vrijstelling van verschillende 
belastingen in het vooruitzicht gesteld, en werd de nationale spaarbank ge-
machtigd deze maatschappijen voorschotten te verlenen. Ook kredietvereni-
gingen, die particulieren leningen zouden geven om een eigen huis te bouwen 
of te kopen, kwamen voor deze steun in aanmerking.13 In Frankrijk werd in 
1894 de Loi Siegfried aangenomen, die beoogde woningbouw te stimuleren 
door belastingvrijstelling voor arbeiderswoningbouw door particulieren en 
sociétés d’habitation à bon marché.14
 Het beleid in Engeland vormde de uitzondering op de regel. De Housing 
of the Working Classes Act van 1890 verplichtte plaatselijke overheden om zelf 
in de herhuisvesting van ontheemden door onteigening of onbewoonbaar-
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verklaring te voorzien.15 Elders volgden de woningwetten een corporatief pa-
troon. Regeringen stuurden het sociaaleconomisch leven door het particulier 
initiatief te ondersteunen.
derde weg
Ook in Nederland werd de sociale problematiek in de steden onhoudbaar. 
In juni 1886 kwamen de oplopende spanningen tot een uitbarsting in de 
Amsterdamse Jordaan. Bewoners van deze arbeiderswijk organiseerden een 
traditioneel volksspel van ‘palingtrekken’: vanaf bootjes moesten de deelne-
mers proberen een levende paling van een touw te trekken. Op dit barbaarse 
vermaak stond een verbod en aanwezige politieagenten grepen in. Ze kre-
gen echter te maken met zware tegenstand en moesten versterking halen. 
Grootschalige rellen braken uit. Twee dagen lang bevocht een grote groep 
Jordanezen een politiemacht die ondersteund werd door het leger. Het 
‘palingoproer’ kostte aan vijfentwintig mensen het leven. De elite raakte 
doordrongen van de maatschappelijke spanning die werd gevoed door de 
industrialisatie. 
 De sociaalliberaal Goeman Borgesius deed het voorstel een parlementaire 
enquête te houden naar de sociale kwestie. De Kamerleden achtten inzet 
van dit zware middel gerechtvaardigd en begin 1887 vonden de openbare 
hoorzittingen plaats. De uitkomsten waren geruchtmakend. Dat gold bij-
voorbeeld voor de verhoren rond de Maastrichtse fabriek van Regout, sinds 
1878 onder beheer van de zoons van de oprichter. Geneeskundige inspecties 
wezen op een hoge zuigelingensterfte in de stad en schreven die toe aan de af-
wezigheid van de moeders, die lange dagen zware fabrieksarbeid verrichtten. 
De directeur, Petrus Regout junior, bevestigde deze arbeidsomstandigheden 
zonder scrupules. Sommige arbeiders kregen gedurende het hele jaar geen 
enkele rustdag, kinderen van twaalf en vrouwen werkten nachten achtereen 
en oudere arbeiders werden genadeloos afgedankt. Maar de hoge babysterfte 
stond hier volgens de directeur los van. Die weet hij aan de losbandigheid en 
drankzucht van zijn werklieden. Dergelijke verhalen sloegen in als een bom 
en maakten de parlementaire enquête tot een ‘breekpunt’ in het denken over 
de sociale kwestie en sociale politiek.16
 In de verschillende politieke kampen ontstond draagvlak voor een nieuw 
sociaal beleid. In de eerste plaats betrof dat de liberale fractie, waar een gene-
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ratiewisseling plaatsvond.17 In de Liberale Unie, die in 1885 werd opgericht, 
kregen de sociaalliberalen een prominente rol. De belangrijkste figuur werd 
Goeman Borgesius, die sinds 1877 lid was van de Tweede Kamer. Ook werklie-
denvoorman B.H. Heldt werd in 1885 gekozen in het parlement en sloot zich 
aan bij de liberale fractie. Ter linkerzijde van de sociaalliberalen ontstond aan 
het einde van de jaren tachtig een nieuwe groep. Onder aanvoering van het 
Amsterdamse gemeenteraadslid M.W.F. Treub streefden de zogenaamde ‘radi-
caalliberalen’ naar soortgelijke hervormingen, zij het in een sneller tempo.18
 Het lijfblad van de sociaalliberalen werd het in 1887 opgerichte Sociaal 
Weekblad, dat onder leiding stond van Kerdijk en waaraan Goeman Borge-
sius ook een belangrijke bijdrage leverde. In het eerste nummer vatten de 
oprichters het sociaalliberale program samen: ‘Onze overtuiging reikt niet 
verder, dan dat het huidige geslacht heeft terug te komen van de dwaling, 
waarin het is opgevoed en opgegroeid, als zou voor den staat de handhaving 
van het recht zijn éénige ware roeping, en de vergelijking met den nachtwacht 
het beeld van het ideaal zijner werkzaamheid zijn.’19
 Het belang van dit gedachtegoed bleek uit een publicatie van de invloed-
rijke econoom P.W.A. Cort van der Linden in 1886: Richting en beleid der 
liberale partij. Hij stelde daarin dat niet alleen individuen zelf verantwoorde-
lijk waren voor hun welzijn en ontplooiing, maar ook afhankelijk waren van 
de gegeven sociaaleconomische situatie. De socialistische kritiek op het libe-
ralisme achtte hij daarom ‘dikwijls even juist als scherp’. Voor veel liberalen 
was het laisser faire-beginsel ‘ontaard in dogmatische vasthoudendheid’, aldus 
Cort van der Linden. Met de sociaalliberalen riep hij op tot pragmatisme, een 
‘tijdelijk vergeten van beginselen’, om plaats te maken voor een ‘rechtsbewust-
zijn’ en ‘billijkheidsgevoel’.20
 Een eerste sociaalliberaal succes was een herziening van de belastingwet-
geving in 1893. Tot dat moment hief de overheid voornamelijk belastingen in 
de vorm van accijnzen op levensmiddelen, die vooral voor de armen een last 
waren. De liberale econoom N.G. Pierson bracht daar als minister van Fi-
nanciën verandering in. Hij voerde een inkomens- en vermogensbelasting in 
en willigde daarmee in eigen woorden een ‘eis der rechtvaardigheid’ in. Niet 
alleen had de belastingherziening een nivellerende werking, ook vergrootte 
ze de inkomsten van de staat. Overigens werd de woning voor eigenaars even-
eens belast als potentiële bron van inkomsten, maar de eigenaars mochten een 
eventuele lening wel van hun inkomsten aftrekken. Deze hypotheekrenteaf-
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trek was geenszins bedoeld om het huizenbezit te stimuleren en kreeg pas 
later deze functie.21
 Naast de positie van de liberalen verschoof ook die van de confessione-
len. Voor hen was een wijziging van de grondwet van 1887 van groot belang. 
Deze grondwetswijziging vormde een precedent voor de latere pacificatie: 
de regering schiep ruimte zowel voor een geleidelijke kiesrechtuitbreiding 
als voor subsidiëring van bijzonder onderwijs. Met dit compromis werden 
twee hete hangijzers uit het vuur gehaald. Er ontstond ruimte voor een ver-
breding van de politieke agenda van de confessionelen en een positievere 
houding ten aanzien van de overheid. Bovendien bestendigde de grondwets-
wijziging de politieke macht van de confessionelen. Nadat het aantal kiesge-
rechtigden was uitgebreid, behaalden de confessionelen in 1888 een absolute 
overwinning. Het eerste ‘coalitiekabinet’ trad aan, een samenwerking tussen 
antirevolutionairen en katholieken onder leiding van de protestantse baron 
Æ. Mackay.22
 Het kabinet-Mackay zette, voor het eerst sinds het kinderwetje van Van 
Houten, een nieuwe stap op het gebied van de sociale wetgeving. De ini-
tiatiefnemer was de katholieke minister van Jusititie, G.L.M.H. Ruijs van 
Beerenbroek (later veranderde hij zijn naam in het chiquere Ruijs de Beeren-
brouck), die lid was geweest van de parlementaire enquêtecommissie naar 
de toestanden in fabrieken. Zijn ‘Arbeidswet’ van 1889 verbood nachtarbeid 
en zondagsarbeid door vrouwen en jongeren onder de zestien en riep een 
arbeidsinspectie in het leven.23
 De positie van de confessionelen verschoof ook onder invloed van de werk-
lieden in de eigen achterban. Rond 1890 was het protestantse Patrimonium, 
met tienduizend leden, een factor van betekenis geworden. Zijn leiders hekel-
den de conservatieve koers van de antirevolutionaire politici, ‘plutocraten en 
bezitters van adellijke titels’ en dreigden een ‘aparte Christelijk-staatkundige 
arbeiderspartij’ op te richten als zij niet meer aandacht aan de sociale kwestie 
zouden schenken. Kuyper, nog steeds de onbetwiste leider van de arp, pro-
beerde hen tegemoet te komen en organiseerde in 1891 een Christelijk Sociaal 
Congres. In zijn openingsrede benadrukte Kuyper geen voorstander te zijn 
van staatsarmenzorg, maar gaf hij wel aan dat de overheid de plicht had in te 
grijpen waar de maatschappij tekortschoot.24 
 De katholieke arbeiders kenden lang geen eigen verenigingen en het so- 
ciaalkatholieke denken was weinig ontwikkeld in Nederland. De internationa-
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le sociaalkatholieke unie van 1885 kende zelfs geen Nederlandse vertegenwoor-
diging.25 Dat veranderde rond 1890. Op initiatief van priester Alfons Ariëns 
werd in Enschede een eerste belangenorganisatie voor werklieden opgericht. 
Een belangrijke katalysator voor de organisatie van de katholieke arbeiders was 
de publicatie van Rerum Novarum in 1891. Kort na het verschijnen van de 
encycliek hield de katholieke voorman Schaepman een rede waarin hij opriep 
tot het stichten van arbeidersverenigingen ‘naar de eischen van onzen tijd’.26 
 Ten slotte deden zich belangrijke ontwikkelingen voor binnen de jonge 
socialistische beweging. In 1888 werd Domela Nieuwenhuis geïnstalleerd als 
het eerste socialistische Tweede Kamerlid. Hij opereerde echter geïsoleerd 
en zijn parlementaire werk liep op een teleurstelling uit. In 1893 ontstond 
binnen zijn Sociaaldemocratische Bond verschil van mening over eventuele 
deelname aan nieuwe verkiezingen. De meerderheid van zijn leden was zo 
teleurgesteld, dat zij daar het nut niet van inzag. Maar een minderheid dacht 
daar anders over. Zij splitste zich af van de socialistische bond en stichtte in 
1894 de Sociaal-Democratische Arbeiderspartij in Nederland (sdap), al snel 
aangevoerd door de jonge Friese advocaat Pieter Jelles Troelstra. De sdap 
was al snel veel invloedrijker dan haar moederpartij en wilde in het parlement 
opkomen voor een nieuwe sociale politiek – al was het maar om propaganda 
te maken voor de socialistische zaak.27
 Zo groeiden in het laatste decennium van de negentiende eeuw verschil-
lende grote politieke stromingen naar elkaar toe. Sociaalliberalen en sociaal-
confessionelen vonden elkaar in een gezamenlijk zoeken naar een derde weg 
tussen een individualistisch liberalisme en een collectivistisch communisme. 
Bij de sociaaldemocraten ontstond ruimte voor een meer pragmatische bena-
dering van de sociale kwestie. 
gemeenschappelijk eigendom
In de totstandkoming van een nieuwe sociale politiek vervulden de sociaal-
liberalen een voortrekkersrol. Dat gold zeker voor het sociale woningbouw-
beleid. In vele woningbouwverenigingen waren sociaalliberalen actief. Zij 
vormden een hecht netwerk, waarin maatschappelijke relaties, vriendschap-
pen en huwelijken op een duizelingwekkende manier door elkaar liepen – de 
lezer is gewaarschuwd. Vanuit dit netwerk hadden de sociaalliberalen ook 
een landelijke invloed.
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 In de loop van de jaren tachtig constateerden bij de arbeidershuisvesting 
betrokken sociaalliberalen dat ondanks alle particuliere pogingen de wo-
ningnood te bestrijden nog steeds duizenden mensen waren gehuisvest in 
woningen ‘die deze naam niet behooren te dragen’.28 Mede op initiatief van 
bestuurders Goeman Borgesius en Kerdijk brachten organisaties als de Maat-
schappij tot Nut van ’t Algemeen en de Volksbond tegen Drankmisbruik de 
situatie in kaart. De resultaten waren huiveringwekkend. Zo wees onderzoek 
uit dat een kwart tot de helft van de stedelijke bevolking aan het eind van de 
negentiende eeuw op één kamer woonde, soms op een oppervlakte van een 
paar vierkante meter. Ook kelders, soms niet veel meer dan anderhalve meter 
hoog, werden steeds vaker als woning gebruikt.29 De sociaalliberalen bezon-
nen zich op een betere aanpak van deze problematiek. 
 In de eerste plaats heroverwogen zij het coöperatieve model, dat zij in de 
jaren zeventig hadden omarmd. Die bezinning vond plaats terwijl de coö-
peratieve beweging koortsachtig groeide. Tussen 1870 en 1885 waren nog 
geen twintig coöperaties opgericht, in de vijftien jaar daarna volgden er ze-
ker vijfenzeventig. In veel gevallen betroffen het kleinschalige projecten van 
een beperkte groep relatief welgestelde arbeiders die in hun eigen huisvesting 
wilden voorzien. Dat gold bijvoorbeeld voor Haarlem, waar de coöperaties 
welig tierden, maar ook sterk versnipperd waren. De verenigingen Concor-
dia, Houtlust en Wilhelmina, bijvoorbeeld, bouwden in 1894 elk eenmalig 
nog geen tien woningen. Er bestonden ook grotere verenigingen, zoals Eigen 
Dak en Door Eendracht Saâmgebracht, die beide tweehonderd huizen rea-
liseerden.30 Maar ook in die gevallen bouwden zij mooie woningen, vaak op 
goedkope grond vlak buiten de stad voor redelijk welvarende werklieden. De 
meest kwetsbare groep van arme arbeiders in de krottenwijken in het cen-
trum bleef buiten beeld.
 In de grootste coöperatie, de Bouwmaatschappij tot Verkrijging van Eigen 
Woningen, ontstond in de jaren tachtig een discussie over de gevolgde werk-
wijze. Door schade en schande wijs geworden constateerde het bestuur dat 
‘de belangen der leden lang niet dezelfde’ waren. Het gebeurde regelmatig dat 
leden die door loting een woning kregen er niet gingen wonen, maar deze ver-
huurden en er zich als ‘huisjesmelker’ mee verrijkten. De bestuurders overwo-
gen of het niet beter was de woningen zelf in eigendom te houden en de leden 
slechts rente uit te keren over hun aandelen. Maar ze durfden hun achterban 
niet te confronteren met de ingrijpende statutenwijziging die hiervoor nodig 
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was en besloten slechts de grond in ‘gemeenschappelijke eigendom’ te hou-
den. Bestuurssecretaris Van Buuren, de belangrijkste kracht van de bouwmaat-
schappij, betreurde dit. In 1892 schreef hij samen met sociaalliberaal Heldt een 
jubileumboek bij het 25-jarig bestaan van de maatschappij. Zij stelden dat het 
beter was geweest als de woningen niet het eigendom van de vereniging waren 
gebleven. Dan hadden niet alleen enkele gelukkigen maar ‘alle leden en – wat 
billijk zou zijn – de huurders voor een ruimer deel kunnen profiteeren’ van het 
verenigingswerk, zo stelden zij.31
 Er waren op dat moment nauwelijks voorbeelden bekend van coöperatief 
sparen voor ‘gemeenschappelijk eigendom’. Voor zover bekend was dit sys-
teem alleen in Berlijn toegepast. De eerste die er in Nederland mee experi-
menteerde was de Delftse ondernemer J.C. van Marken. 
 Deze sociaalliberaal van het eerste uur geloofde in de samenwerking tussen 
werkgevers en werknemers. Zijn devies luidde: ‘de fabriek voor allen, allen 
voor de fabriek’. Hij was de eerste in Nederland die een ondernemingsraad 
instelde en hij experimenteerde al vroeg met sociale voorzieningen voor zijn 
medewerkers: een ziekenfonds, pensioenvoorziening en ongevallenverzeke-
ring.32 
 Rond 1880 ontwikkelde Van Marken het plan om woningen te bouwen 
voor zijn medewerkers. Langs de spoorlijn tussen Rotterdam en Den Haag 
kocht hij een stuk grond aan. Hij gaf de gerenommeerde tuinarchitect L.P. 
Zocher de opdracht een ontwerp te maken voor een park, dat hij naar zijn 
vrouw Agneta vernoemde en tot op heden te bewonderen is. In 1884 bouwde 
hij een wijk van 78 arbeiderswoningen en pal daartegenover voor zichzelf een 
villa – die hij moraliserend ‘Rust Roest’ doopte.33
 Voor de exploitatie van de woningen volgde Van Marken het model van 
‘gemeenschappelijk eigendom’. Het betrof een tussenvorm tussen woning-
verhuur en eigenwoningbezit, zoals veel later wel werd toegepast in het zo-
genaamde Maatschappelijk Gebonden Eigendom. In Van Markens model 
spaarden bewoners door wekelijkse stortingen een aandeel bijeen. Zij kon-
den geen eigenaar worden van hun woning, maar wel van een deel van het 
kapitaal van de gemeenschappelijke onderneming. Van Marken hoopte zo 
te profiteren van het beste van beide werelden: arbeiders zouden bezitters 
worden, de vennootschap bleef verantwoordelijk voor de exploitatie. Indivi-
duele en collectieve belangen moesten zo hand in hand gaan en de onderlinge 
solidariteit en het verenigingsleven zouden zo worden gestimuleerd.34
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 Van Markens n.v. Gemeenschappelijk Eigendom werd geen groot succes. 
De arbeiders vonden de ligging van de woningen, ver van de stad en in het 
zicht van de baas, niet echt aantrekkelijk. Bovendien hadden zij weinig zin 
om boven op de huur spaarsommen te storten. Velen deden de gespaarde 
aandelen bij het eerste aanbod van de hand.35
 Toch verwierf de n.v. Gemeenschappelijk Eigendom nationale bekend-
heid. Het project was mede aanleiding voor een nieuw boek van de jurist D.O. 
Engelen, die in 1870 was gepromoveerd op een studie naar arbeiderswoning-
bouw. In 1888 publiceerde hij een boek Over individueelen en gemeenschap-
pelijken eigendom van arbeiderswoningen. Engelen was inmiddels rechter, 
politiek actief in Zutphen en onder de invloed gekomen van het sociaallibe-
ralisme.36
 In zijn boek besprak Engelen het organisatiemodel van Van Marken te-
genover dat van de coöperatieve bouwverenigingen. Over het coöperatieve 
systeem was hij bijzonder kritisch. Arbeiders stimuleren om te sparen was 
volgens de auteur weliswaar een nastrevenswaardig ideaal, maar het ideaal 
van individuele eigendomsverkrijging achtte hij ‘een kasteel in de lucht’. De 
aflossingstermijn van minimaal twintig jaar was voor arbeiders volgens hem 
een veel te lange periode. Diegenen die de inspanning wel konden leveren 
hadden dit ‘opleidingsmiddel’ volgens Engelen niet nodig. De spaarverplich-
ting maakte de woning ook nog tot ‘een blok aan het been’.37 
 Bovendien stelde Engelen dat het streven naar eigendomsverkrijging haaks 
stond op het streven naar de verbetering van de huisvestingssituatie. Wanneer 
de leden hun woning in eigendom hadden verkregen verdween niet alleen het 
verenigingsleven, ook was, in de situatie van grote woningnood, de verleiding 
erg groot om deze commercieel te exploiteren. Hij wees op de ontwikkeling 
van het beroemde woningbouwproject in het Franse Mulhouse. Een deel van 
de in eigendom overgedragen woningen werd daar door de bewoners weer 
doorverkocht. Zij kwamen vaak in de handen van huisjesmelkers, die er ver-
schillende gezinnen in plaatsten en zelfs in de tuinen gingen bouwen. 
 Veel positiever sprak Engelen over het model van gemeenschappelijk ei-
gendom, zoals Van Marken dit toepaste. Het bijeensparen van aandelen was 
overzichtelijker, bond de arbeider niet aan zijn woonplaats en hield een ver-
eniging bij elkaar, die blijvend verantwoordelijk was voor de woningen.38
 Niet alleen streefden de sociaalliberalen ernaar dat alle verenigingsleden 
konden profiteren van het groeiende kapitaal, zij wilden dit ook aanwenden 
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om te kunnen blijven investeren in sociale woningbouwprojecten. De eerste 
woningbouwverenigingen in het midden van de negentiende eeuw koester-
den dit ideaal – later de revolving fund-gedachte genoemd –, al werd dat niet 
geëxpliciteerd. Dat laatste veranderde nu.
 In 1893 stichtte D. Josephus Jitta, vrijzinnig-liberaal gemeenteraadslid te 
Amsterdam en hoogleraar rechten aan de stedelijke universiteit aldaar, een 
woningbouwvereniging met de naam Aangroeiend Fonds tot Verbetering der 
Volkshuisvesting. Dit fonds moest met particuliere giften krotwoningen op-
kopen en vervangen, zo legde de hoogleraar in een brochure uit. Pas na deze 
onrendabele startinvestering zouden de woningen ook geld gaan opleveren 
en zou de vereniging gaan functioneren als een ‘aangroeiend fonds’. Josep-
hus Jitta meende dat met arbeiderswoningbouw niet primair commerciële 
of individuele belangen gemoeid waren, maar een maatschappelijk belang. 
Die gedachte kwam tot uiting in het begrip ‘volkshuisvesting’, dat hij als een 
van de eersten gebruikte naar analogie van de toen al langer gebruikte term 
volksgezondheid.39
woningmaatschappelijk werk
In de tweede plaats – naast de introductie van nieuwe spaarmodellen – pro-
beerden de sociaalliberalen de sociale woningbouw op een hoger plan te 
brengen door professionalisering van het beheer. In dit professionaliserings-
streven liepen enkele dames van stand voorop.
 De eerste onder hen was Helene Mercier. Zij groeide op in een welgesteld 
gezin, als dochter van een succesvol commissionair. Tijdens haar studie voor 
onderwijzeres raakte ze onder de indruk van de jonge feministische bewe-
ging, die streefde naar vrouwenemancipatie door betere opleiding en een 
volwaardige plaats in het publieke domein. Een bekende vertegenwoordiger 
van deze ‘eerste feministische golf ’ was Aletta Jacobs, de eerste vrouwelijke 
arts in Nederland. Jacobs had goed contact met sociaalliberalen en schreef in 
het Sociaal Weekblad van Kerdijk. Mercier raakte met beiden bevriend. Na 
een rondtocht door de Amsterdamse volksbuurten onder leiding van Jacobs 
schreef Mercier een serie artikelen over arbeidershuisvesting in het ‘volks-
tijdschrift’ Eigen Haard, in 1887 gebundeld tot een stevig boekwerk Over 
arbeiderswoningen.40 
 In dit boek besteedde Mercier uitgebreid aandacht aan het werk van Octa-
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via Hill. Deze Engelse dame verwierf internationale faam door de introductie 
van het idee van woningmaatschappelijk werk. Hill was de kleindochter van 
T. Southwood Smith, oprichter van ’s werelds eerste woningbouwvereniging 
in Londen, en was al zeer jong betrokken bij de maatschappelijke activiteiten 
van de familie. In 1865, op 27-jarige leeftijd, nam ze met anderen het initiatief 
tot een nieuw sociaal woningbouwproject. Hill kreeg de verantwoordelijk-
heid voor het beheer en gaf daaraan een geheel eigen vorm. Ze bezocht de 
huurders wekelijks, gebruikte haar vrouwelijkheid om een band op te bou-
wen met de gezinnen en begeleidde hen op financieel, sociaal en hygiënisch 
gebied. Ze liet de ‘zakelijke verhouding’, in de woorden van Mercier, als van-
zelf groeien tot een ‘vriendschappelijke omgang’, waarin ‘van weerszijden die 
zuivere belangstelling voor elkaars persoon en lot’ groeide.41 In 1875 publi-
ceerde Hill over haar werk in het beroemde Homes of the London Poor. Ze 
leidde tientallen dames – heren achtte Hill niet geschikt – op tot ‘woningop-
zichteres’. In verschillende landen hoorden mensen van haar werk en kwamen 
vrouwen bij haar stage lopen.42
 Ook Mercier was ervan overtuigd dat vrouwen een eigen waarde hadden 
in maatschappelijke activiteiten. Ze stichtte in 1892 het wijkgebouw Ons 
Huis in de Amsterdamse Jordaan, waar de buurtbewoners lessen en cursus-
sen werden aangeboden. Mercier inspireerde twee welgestelde vriendinnen, 
toen nog twintigers, om bij Hill in de leer te gaan. De eerste was Johanna ter 
Meulen, dochter van een succesvol zakenman. Via de familievriend Kerdijk 
leerde ze Mercier kennen en draaide ze mee in het maatschappelijk werk 
in de Jordaan. Ze vertrok in september 1893 naar Londen en liep er vier 
maanden stage bij Hill. Twee jaar later vertrok Louise Went. Deze dochter 
van een makelaar in effecten volgde aan de Amsterdamse universiteit col-
lege bij de sociaalliberaal Treub en was via hem in contact gekomen met 
Mercier.43
 Beide dames kwamen geïnspireerd terug en probeerden in de Amsterdam-
se Jordaan hun inzichten in praktijk te brengen. Johanna ter Meulen kocht 
in 1894 op een veiling een pand in de Tuinstraat. Met financiële steun van de 
industrieel W. Spakler knapte ze de woningen op en liet nieuwe woningen 
bouwen in hetzelfde blok. De zestig woningen werden een paar jaar later on-
dergebracht in de Woningmaatschappij Oud-Amsterdam. Ter Meulen werd 
directrice en werkte in de praktijk als woningopzichteres. Tot haar overlijden, 
bijna vijftig jaar later, zou ze deze functie bekleden.44 
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Portret van Johanna ter Meulen, jaartal onbekend. Bron: Spaarnestad.
86 h e t  b e w o o n b a r e  l a n d
Louise Went en Helene Mercier richtten in 1896 de Bouwonderneming Jor-
daan op. Zij kregen steun van hun vriend Kerdijk en van de uitvoerders van 
een onderzoek naar de huisvestingssituatie in de Jordaan: Jan Kruseman, een 
Amsterdamse advocaat en bestuurslid van de oudste en grootste woning-
bouwvereniging aldaar, en architect J.E. van der Pek, met wie Went later zou 
trouwen. De bouwonderneming kocht een honderdtal krotwoningen om 
deze te slopen en er nieuwe voor in de plaats te bouwen. Went kreeg als wo-
ningopzichteres de dagelijkse leiding van de onderneming in handen.45
 Mercier, Ter Meulen en Went werden bekend als pleiters voor de introduc-
tie van woningmaatschappelijk werk. Hun streven naar volksverheffing was 
niet nieuw, wel dat zij daartoe vrouwen het best in staat achtten. Zij meenden 
dat zaken betreffende de zedelijkheid en zindelijkheid het onbetwiste terrein 
waren van de vrouw. In het veilige contact tussen vrouwen, de woningopzich-
teressen en bewoonsters, zouden intieme problemen besproken kunnen wor-
den: niet alleen financiële problemen, maar ook zaken als echtelijke ruzies en 
ongewenste zwangerschappen. De ‘vrouwelijke tact’ van de woningopzich-
teres zou haar helpen ‘uit tegenstrijdige verhalen, de waarheid te ontdekken 
en te doen zegevieren’.46 De woningopzichteressen moesten welgesteld zijn, 
zodat hun ‘opvoeding’ en ‘beschaving’ aan de arbeidersgezinnen ten goede 
konden komen.47
 Nieuw was ook dat zij meenden dat de woningopzichteressen een speci-
fieke scholing moesten hebben ondergaan. In 1899 speelden Mercier en Went 
een belangrijke rol in de oprichting van een School voor Maatschappelijk 
Werk. De opleiding duurde aanvankelijk twee jaar en was vooral gericht op 
het sociale werk in de woningbouw.48 
 Nieuw, ten slotte, was dat Ter Meulen en Went meenden dat de functie van 
woningopzichteres gesalarieerd zou moeten zijn. Bij hun eigen aanstelling ont-
stond daarover enige discussie. Zo meenden Spakler en Kerdijk dat zij dezelfde 
beloning dienden te krijgen als andere huurophalers: een vast percentage van de 
huuropbrengst.49 Hiertegen kwamen Ter Meulen en Went in verzet. Het werk 
van de woningopzichteres was breder dan dat van de huurophaler en vroeg meer 
tijd. Bovendien moest de hoogte van haar salaris de opzichteres in staat stellen 
zich te handhaven op een bepaald ‘peil van ontwikkeling en beschaving’.50 Daar-
voor was een vast salaris nodig, of ten minste een redelijk bedrag per woning, 
onafhankelijk van de huuropbrengst. Om hun pleidooi voor een goed salaris 
kracht bij te zetten richtten Ter Meulen en Went in 1903 een Vereeniging van 
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Woningopzichteressen op. In dat jaar waren er al twintig opzichteressen in dienst 
bij verschillende woningbouwverenigingen.51 
 De aanstelling van woningopzichteressen was een prille eerste stap tot pro-
fessionalisering van het sociale woningbouwwerk. De vrijwillige ‘amateurs’ 
werden vervangen door ‘deskundigen die van woninghervorming en -bescha-
ving een beroep’ maakten.52 
een onderwerp van staatszorg
In de derde plaats – naast een betere financiële aanpak en professionalisering 
op lokaal niveau – wilden de sociaalliberalen de arbeiderswoningbouw een 
impuls geven door overheidssteun. Dit was een gedachte waarop lang een 
taboe lag. Zo stelde de liberaal Cort van der Linden in 1886 dat wanneer de 
overheid zou ingrijpen op de woningmarkt, feitelijk aan armenzorg zou wor-
den gedaan en ‘voorrechten worden verleend welke niet evenredig zijn aan 
de individueele verdiensten’.53 
 Rond 1890 veranderde de liberale positie. In verschillende tijdschriften 
en onderzoeken besteedden de sociaalliberalen aandacht aan de nieuwe 
Woningwetten buiten Nederland.54 Zij constateerden dat ook in Nederland 
gemeenten en particulier initiatief de kosten van onteigening en de noodza-
kelijke investeringen ter verbetering van de huisvesting niet konden opbren-
gen. Die twee problemen moesten volgens de sociaalliberalen in onderlinge 
samenhang bestreden worden. Ze riepen op tot pragmatisme en zeiden het 
de Duitse kathedersocialisten na: de overheid moest dan optreden in het 
maatschappelijk leven ‘wenn’s nöthig ist und nützt’.55
 De sociaalliberalen pleitten ervoor het buitenlandse voorbeeld te volgen, 
de wettelijke mogelijkheden tot onteigening te versoepelen en tegelijkertijd 
het sociale woningbouwwerk van overheidswege financieel te steunen, door 
belastingvrijstelling of subsidie. Die steun zou gepaard moeten gaan met 
toezicht. Zo opperde J. Kruseman in een rapport voor de Volksbond tegen 
Drankmisbruik om een ‘gedelegeerde der Regeering’ af te vaardigen in de 
besturen van verenigingen die steun ontvingen.56
 Een eerste poging tot uitbreiding van de wetgeving werd genomen door 
het liberale Kamerlid Samuel van Houten. Op eigen initiatief diende hij 
in juni 1890 een wetsvoorstel in om de onteigeningsbevoegdheden van lo-
kale overheden te verruimen. Verschillende liberale parlementariërs hadden 
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moeite met zijn wetsvoorstel, omdat deze het particuliere eigendomsrecht 
zou aantasten. Ook hielden zij Van Houten voor om eerst de regering de 
kans te geven met nieuwe wetten te komen. Van Houten koos eieren voor zijn 
geld en trok een jaar na de indiening zijn voorstel weer in.57 Hij had te weinig 
geïnvesteerd in het draagvlak en was voorbijgegaan aan de samenhang tussen 
woningtoezicht en woningbouw.
 Een tweede poging volgde vier jaar later. Initiatiefnemer was dit keer H.L. 
Drucker, hoogleraar rechten in Leiden, gemeenteraadslid aldaar en een van de 
oprichters van het Sociaal Weekblad. In 1891 was hij betrokken bij de oprich-
ting van de Vereeniging ter Bevordering van den Bouw van Werkmanswonin-
gen.58 In november 1893 opperde Drucker in het Sociaal Weekblad om woning-
bouwverenigingen te steunen met leningen van de Rijkspostspaarbank.59
 Zijn voorstel kwam in een roerige politieke periode. In de zomer van 1893 
kreeg de liberale minister J.P.R. Tak van Poortvliet geen steun van de Kamer 
voor zijn voorgestelde kiesrechtuitbreiding, zoals mogelijk gemaakt door de 
grondwetswijziging van 1887. In de daaropvolgende verkiezingen stonden 
voor- en tegenstanders van de kiesrechtuitbreiding tegenover elkaar. De lijnen 
liepen dwars door politieke kampen heen en leidden tot scheuringen. Zo ont-
stonden de ‘vrije’ liberalen, een conservatieve afsplitsing van de Liberale Unie, 
waarbij onder anderen Van Houten zich aansloot en vanuit de arp enkele 
behoudende groepen, die zich later verenigden in de Christelijk-Historische 
Unie (chu), onder leiding van de aristocratische A.F. de Savornin Lohman. 
De ‘takkianen’ haalden veel stemmen – een van de nieuwe Kamerleden was 
Drucker –, maar niet genoeg om hun plannen te kunnen realiseren. Met steun 
van de katholieken vormden de vrije liberalen een zakenkabinet, dat een min-
der ingrijpende uitbreiding van het kiesrecht door de Kamer loodste.60
 Bij de eerste behandeling van de rijksbegroting in december 1894 probeerde 
Drucker zijn ideeën in praktijk te brengen. Hij stelde dat, in navolging van 
buitenlandse woningwetten, ‘de verbetering van den woningtoestand door de 
overheid krachtiger behoort te worden ondersteund dan tot dusver is geschied’. 
Concreet stelde Drucker de regering voor te onderzoeken of de wet op de 
Rijkspostspaarbank zo gewijzigd kon worden dat leningen aan woningbouw-
verenigingen, onder ‘voorbaaren en waarborgen’, mogelijk zouden worden.61 
 Minister van Binnenlandse Zaken Van Houten, die zelf eerder had gepro-
beerd de onteigeningswetgeving uit te breiden, vond het voorstel van zijn 
politieke tegenspeler veel te ver gaan. Hij wilde ‘de verzorging der minvermo-
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gende bevolking met goede woningen’ niet ‘tot een onderwerp van Staatszorg 
maken’. Hij beargumenteerde verder dat de wet op de Rijkspostspaarbank 
was bedoeld voor de bevordering van het sparen. Investeringen in sociale 
woningbouw bleken onrendabel – anders zou toch geen overheidssteun ge-
vraagd worden – en stonden haaks op de doelstelling het sparen te bevorde-
ren door goede rentes uit te keren.62 De woningkwestie bleek te ingewikkeld 
voor gelegenheidsoplossingen, maar vroeg om een integrale aanpak.
 Toen bleek dat een rijkswoningwet voorlopig niet aan de orde was, zocht 
Drucker op lokaal niveau naar samenwerking tussen het particulier initiatief 
en de overheid. Hij was in Leiden zowel gemeenteraadslid als bestuurder van 
een woningbouwvereniging. Zijn Vereeniging ter Bevordering van den Bouw 
van Werkmanswoningen had door intensieve krotopruiming een financieel 
tekort van ruim drieduizend gulden opgelopen. Drucker stelde die kwestie 
aan de orde in de raad. In 1894 besloot die het tekort aan te vullen en een 
rentegarantie te geven voor een lening van honderdduizend gulden. In ruil 
daarvoor kreeg de gemeenteraad invloed en mocht zij voortaan vier van de 
zeven bestuursleden benoemen.63 
 Niet toevallig volgde in 1894 nog een voorbeeld van samenwerking tussen 
particulieren en de overheid op het gebied van de sociale woningbouw. Het 
initiatief kwam van een aantal oud-bestuurders van de Vereeniging tot het 
Verschaffen van Geschikte Woningen aan de Arbeidersklasse te Arnhem. Zij 
wilden arbeiderswoningen gaan bouwen ‘in samenwerking met het gemeen-
tebestuur’. De gemeentelijke overheid probeerden zij tot betrokkenheid te 
verleiden door haar het recht te geven twee van haar bestuurders te benoe-
men en door te bepalen dat eventuele winsten rechtstreeks in de gemeentekas 
zouden vloeien. Bij de totstandkoming van het initiatief speelde de directeur 
van de Arnhemse gemeentewerken J.W.C. Tellegen een belangrijke rol. Tel-
legen, bekend van zijn latere rol in de Amsterdamse volkshuisvesting, was 
politiek actief in de Liberale Unie en was via die weg waarschijnlijk op de 
hoogte geraakt van Druckers initiatief in Leiden.64 
 Na de oprichting van de Amsterdamsche Vereeniging tot het Bouwen van 
Arbeiderswoningen in 1875 hadden gemeentelijke overheden zich twintig 
jaar lang niet ingelaten met de financiering van de sociale woningbouw. In 
het jaar 1894 lieten de Leidse en Arnhemse gemeenteraad zich wel verleiden, 
zelfs toen het verenigingswerk commercieel onrendabel bleek. Er braken an-
dere tijden aan.
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coalities en compromissen 
De sociaalliberalen voerden vurige pleidooien voor overheidssteun aan het 
sociale woningbouwwerk, maar waren aanvankelijk roependen in de woes-
tijn. Daarin kwam pas verandering toen de kring van pleitbezorgers voor 
nieuwe woningwetgeving zich verbreedde en coalities en compromissen ge-
smeed werden.
 In het midden van de jaren negentig kregen confessionele organisaties, 
zich bewust geworden van de sociale kwestie, meer oog voor de woningnood. 
Her en der ontstonden ook christelijke woningbouwverenigingen. Al in 1886 
richtte de afdeling Kampen van Patrimonium een bouwvereniging op. Deze 
vereniging, Patrimoniums Bouwlust, bouwde nog in het jaar van de oprich-
ting een blok van 54 woningen, door buitenstaanders al snel ‘het land Go-
sen’ genoemd, naar de Bijbelse verblijfplaats van Israëlieten in het vreemde 
Egypte. Het christelijjke bouwproject bleef echter lang een unicum.65 Na 1895 
zetten ook andere Patrimoniumafdelingen bouwprojecten op, bijvoorbeeld 
in Utrecht en het Friese Bolsward.66
 Ook de katholieken kregen aandacht voor de woningkwestie. ‘Elk huis heeft 
zijn kruis en dat is te dragen; maar het huis zelf mag geen kruis zijn, want 
dat is niet te dragen’, schreef de geestelijke en vakbondsleider Ariëns in 1896. 
Mede op zijn initiatief werden woningbouwverenigingen opgericht in steden 
als Haarlem, Den Bosch, Enschede, Utrecht en Nijmegen. Ook het Patrimo-
niuminitiatief in Bolsward, dat vanwege een grote plaatselijke katholieke ge-
meenschap wel het ‘Friese Rome’ is genoemd, kreeg een antwoord: in 1899 
werd aldaar de Vereeniging Bouwcommissie Sint Joseph opgericht.67 In totaal 
vormden verenigingen met een expliciet christelijke identiteit overigens nog 
steeds een kleine minderheid, hooguit vijf procent van het totale aantal.
 Veel belangrijker dan de materiële bijdrage van de confessionelen was hun 
aandacht voor de woningkwestie. Ook zij bezonnen zich op de rol van de 
staat in de bestrijding van de woningnood. Het protestantse Patrimonium 
sloot zich nadrukkelijk aan bij het pleidooi voor financiële overheidssteun 
voor arbeidershuisvesting. Omdat ‘een slechte woning het arbeidersgezin li-
chamelijk en zedelijk schaadt’, pleitte het werkliedenverbond er in zijn ‘soci-
aal program’ uit 1894 voor dat ‘al wat niet met ere voor een mens bewoonbaar 
is, van overheidswege onbewoonbaar worde verklaard en dat de arbeiderswo-
ningen van een zeker type van alle belasting, die de huurder drukken, worden 
vrijgesteld.’68 
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 Vertegenwoordigers van de sociaalliberale en christelijk-sociale richting 
zochten samen naar een begaanbare weg tussen laisser faire en ‘staatscom-
munisme’. Rond 1895 kreeg die middenweg contouren. In dat jaar instal-
leerde het kabinet-Roëll een commissie die onderzoek moest doen naar de 
mogelijkheid van uitbreiding van sociale wetgeving. Hoewel de commissie 
struikelde over de meningsverschillen van verstokte voor- en tegenstanders 
bracht zij toch een kleine doorbraak. Lid van de commissie was D.W. Stork, 
machinefabrikant in Hengelo. Met Van Marken was hij een van de weinigen 
die zijn personeel zelf verzekerde tegen belangrijke risico’s als ziekte en on-
gevallen. Hij vreesde dat staatsdwang particuliere initiatieven zoals de zijne 
de das zou omdoen. Daarom stelde hij voor dat de overheid door wettelijke 
richtlijnen sociale verzekeringen zou stimuleren en reguleren, maar ze in 
handen zou laten van particulieren en bedrijven.69 Deze corporatieve insteek 
kon de sociaalliberale, christelijk-sociale en sociaaldemocratische stroming 
verenigen. 
 Vertegenwoordigers van deze stromingen vonden elkaar op het Neder-
landsch Congres voor Openbare Gezondheidsregeling. Dit samenwerkings-
verband werd in 1895 opgericht door een brede groep van politici, ambtena-
ren, ingenieurs en artsen. Onder de leden waren sociaalliberalen als Goeman 
Borgesius en Drucker te vinden en de katholieken Schaepman en Ruijs de 
Beerenbrouck. Namens de sdap meldde L.M. Hermans zich aan, een on-
geschoolde arbeider en enigszins verbitterd woordvoerder van de sociaalde-
mocratie. Hij gaf een satirisch weekblad uit ‘als zweep’ jegens ieder ‘die hier ’t 
kwaad verricht’ en zat wegens majesteitsschennis zes maanden in de gevange-
nis.70
 Op bijeenkomsten en in een eigen tijdschrift wilde het Congres ruimte 
bieden voor discussie over nieuwe wetgeving op het gebied van de volksge-
zondheid, waartoe de huisvesting gerekend werd. De eerste vergadering vond 
plaats in Den Haag op 21 september 1896. De toen al ruim tweehonderd leden 
stelden vast dat een ‘rijkswet voor de dringendste eischen der woninghygiëne’ 
nodig was. Zij stelden een commissie in, waarin onder anderen sociaalliberaal 
Drucker en de directeur van de Arnhemse gemeentewerken Tellegen, met als 
opdracht ‘minimum-eischen’ voor een woningwet te benoemen.71
 De gedroomde rijkswet kwam er eerder dan verwacht. In juni 1897 vonden 
voor het eerst na de kiesrechtuitbreiding verkiezingen plaats. De linkslibera-
len en socialisten boekten stevige winst. De sociaalliberalen, onder leiding van 
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Goeman Borgesius, kregen hun eerste kans om te regeren. Maar de sociaallibe-
ralen moesten, met een derde van de Kamerzetels, naar verbindingen zoeken. 
De invloedrijke econoom Pierson werd minister-president en als bewindsman 
verantwoordelijk voor Financiën. Cort van der Linden werd minister van Justi-
tie. Zo hoopte het overwegend sociaalliberale kabinet een brug te slaan naar de 
conservatieve geestverwanten. Voor de beoogde hervorming was ook de steun 
nodig van de sociaaldemocraten en radicalen, die toezegden constructief oppo-
sitie te zullen voeren (te gedogen, zouden we tegenwoordig misschien zeggen).72
 Op 21 september 1897 sprak koningin-regentes Emma de jaarlijkse troon-
rede uit. Ze kondigde aan dat het kabinet-Pierson ontwerpen zou indienen 
voor wetten betreffende een leerplicht, toezicht op de volksgezondheid, on-
gevallenverzekering en op het gebied van de huisvesting. De coalitie zou de 
geschiedenis ingaan als het ‘kabinet van sociale rechtvaardigheid’.73
 Twee dagen na de troonrede kwam het Congres voor Openbare Gezond-
heidsregeling voor de tweede maal bijeen, in Amsterdam. De leden reageer-
den verheugd op de aankondiging van de regering dat aan een woningwet 
gewerkt werd. De commissie van Drucker en Tellegen droeg alvast bouwste-
nen aan. Zij kwam met verschillende voorstellen voor gemeentelijke veror-
deningen en voorschriften om de kwaliteit van nieuwbouw te garanderen en 
in te grijpen wanneer bestaande huizen onbewoonbaar werden. Ook advi-
seerde de commissie nieuwbouw te stimuleren door ‘steun aan particulieren 
en vereenigingen, die goede en gezonde volkswoningen stichten en zich met 
een matige maximum van rente tevreden stellen’. Die steun kon plaatsvinden 
door leningen, rentegaranties en het beschikbaar stellen van grond.74
 Het sociaaldemocratische congreslid Hermans tekende protest aan. Wat 
had onbewoonbaarverklaring en onteigening voor zin als er niet genoeg 
nieuwe woningen werden gebouwd of als zij door een hoge huurprijs voor 
veel arbeiders onbetaalbaar waren, zo vroeg hij de vergadering. Hij diende 
een motie in met het voorstel gemeenteraden te verplichten ‘gezonde en doel-
matig ingerichte arbeiderswoningen’ te bouwen. Tellegen verweerde zich en 
stelde dat niet de ‘particulieren speculatiegeest’ moest worden geweerd, maar 
alleen ‘de nadeelige gevolgen’ daarvan.75
 Blijvende onenigheid dreigde. Het katholieke lid Ch.J.M. Ruijs de Beeren-
brouck, advocaat in Maastricht en zoon van de oud-minister van Justitie, greep 
in. Hij amendeerde Hermans’ oproep tot gemeentebouw met de toevoeging 
‘voor zoover daarin niet door het particulier initiatief wordt voorzien’. Boven-
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dien stelde hij dat dit particulier initiatief, waarbij hij de woningbouwvereni-
gingen beoogde, ‘krachtig’ behoorde te worden gesteund door de overheid. Zijn 
voorstel werd bij acclamatie aangenomen. De overheid zou ruimte moeten ge-
ven aan commerciële woningbouw, sociale woningbouwprojecten moeten on-
dersteunen en in een uiterste geval zelf gaan bouwen.76 
 Zo werd een brede politieke coalitie gevormd voor een wettelijke regeling 
van woningtoezicht en ondersteuning van woningbouw via de corporatieve 
weg. Minister van Binnenlandse Zaken Goeman Borgesius was aanwezig op 
de congressen. Later stelde hij dat het Congres voor Openbare Gezondheids-
regeling grote invloed op zijn denken had gehad en dat het Congres voor een 
belangrijk deel de eer van de latere Woningwet toekwam.77 
woningwet
Begin 1899 zette het kabinet-Pierson zich aan de eerste ontwerpen voor een 
woningwet. De sociaalliberale minister van Binnenlandse Zaken Goeman 
Borgesius nam daarin de leiding en noemde zichzelf achteraf zonder schroom 
de ‘vader van de Woningwet’.78 Zijn topambtenaar J.A. Stoop van Strijen – net 
als Goeman Borgesius lid van het Congres voor Openbare Gezondheidsrege-
ling – had de belangrijkste hand in het voorbereidende werk.79 Maar ook de 
namen van Pierson en Cort van der Linden prijkten onder het wetsvoorstel. 
Vooral de invloed van Pierson kan moeilijk onderschat worden.80 Hij was 
minister-president en verantwoordelijk voor de financiële kant van de Wo-
ningwet. Bovendien had hij dertig jaar bestuurlijke ervaring bij verschillende 
Amsterdamse verenigingen: hij was jarenlang commissaris van de Bouwkas 
en de Woningmaatschappij geweest en bestuursvoorzitter van de Amster-
damsche Vereeniging tot het Bouwen van Arbeiderswoningen.
 Goeman Borgesius, Pierson en Cort van der Linden dienden op 11 september 
1899 hun voorstel voor ‘wettelijke bepalingen betreffende de volkshuisvesting’ 
in bij de Tweede Kamer.81 Tegelijkertijd kwam zij met een voorstel voor een 
Gezondheidswet, dat een systeem van overheidstoezicht op de volksgezond-
heid in het leven riep.82 Zoals gebruikelijk stelde de Kamer een Commissie van 
Voorbereiding in om het wetsvoorstel te bespreken. Goeman Borgesius’ vriend 
Drucker werd benoemd tot voorzitter. Vanaf februari 1900 correspondeerde zijn 
commissie met de regering en zij ontving op verschillende punten aanvullende 
toelichting.83
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H. Goeman Borgesius, 1897. Bron: Nationaal Archief
Het begrip ‘volkshuisvesting’ was pas enkele jaren daarvoor voor het eerst in 
publicaties over arbeiderswoningbouw gebruikt en nooit helder gedefinieerd.84 
Het kabinet-Pierson dacht weliswaar primair aan de huisvesting van ‘minder-
vermogenden’, maar anders dan in andere landen verkoos het de term ‘volks-
W o n i n g W e t 95
huisvesting’ boven ‘arbeidershuisvesting’ omdat het de ‘noodige speelruimte’ 
wilde houden.85 Deze insteek bepaalde het Nederlandse woningbeleid lange 
tijd en kwam pas in de jaren tachtig van de twintigste eeuw ter discussie te staan.
 De regering noemde het woningbouwbeleid een ‘zaak van het rijk’. Maar 
het rijk droeg ‘gemeenten de zorg op’ voor dit nationale belang en de eerste 
paragraaf van het wetsontwerp noemde de huisvesting ‘onderwerp van aan-
houdende zorg van gemeentebesturen’. De insteek van de wet is later vaak 
samengevat als ‘volkshuisvesting: ’s-Rijks zaak, gemeentetaak’.86
 Het wetsontwerp kende eerst een aantal paragrafen over het woningtoe-
zicht. Het leerde dat gemeenten voorschriften moesten uitgeven voor de uit-
breiding van steden en de kwaliteit van nieuwe of bestaande woningbouw. 
Gemeenten moesten er ook op toezien dat deze voorschriften werden na-
geleefd. Gebeurde dit niet dan konden zij tot onbewoonbaarverklaring en 
onteigening overgaan.87 
 Het tweede deel van het wetsontwerp voorzag in financiële ondersteu-
ning van sociale woningbouw en was meer omstreden. Minister Cort van 
der Linden had zich in 1886 nog krachtig tegen een dergelijke maatregel uit-
gesproken. In de Memorie van Toelichting, die bij de wet was gevoegd, ver-
antwoordde hij zich en stelde dat vele onderzoeken hadden uitgewezen dat 
‘zonder ingrijpen van het centraal gezag’ geen ‘afdoende genezing’ van de nog 
altijd ‘treurige woningtoestanden’ te verwachten was. Ook bij ‘hen, die ten 
aanzien van menige andere aangelegenheid althans voorloopig onthouding 
voorstaan’ ontstond ‘allengs een drang naar staatsbemoeiing’.88
 Deze ‘staatsbemoeiing’ moest niet ten koste gaan van het bestaande par-
ticuliere initiatief, vonden de ministers. ‘Particuliere krachten’ en overheid 
moesten ‘zoo krachtig mogelijk samenwerken’. De ministers spraken daarom 
hun voorkeur uit voor particuliere bouw boven gemeentebouw, al werd die 
laatste mogelijkheid wel genoemd indien die ‘noodzakelijk is voor de richtige 
uitvoering van deze wet’. De woningbouwverenigingen hadden ‘reeds eene 
te waardeeren werkzaamheid’ betoond, en ze moesten niet ‘verstikt’ worden 
door het optreden van gemeentelijke overheden.89 
 Goeman Borgesius stelde aanvankelijk voor waarborgen af te geven voor 
leningen die woningbouwverenigingen op de particuliere kapitaalmarkt zou-
den afsluiten. Maar volgens de econoom Pierson was dit een ‘dure’ manier 
om ‘geld te maken’. Hij prefereerde van overheidswege kapitaal te verstrekken, 
dat gedekt zou worden via de uitgifte van obligaties. Deze constructie was, 
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zo schreef Pierson in februari 1899 aan zijn ambtgenoot, uiteindelijk ‘veel 
goedkoper’ dan het afgeven van rentegarantie. De overheid kon zo immers 
veel voordeliger geld lenen dan op de kapitaalmarkt.90 
 Pierson baseerde zich op zijn ervaring bij de Amsterdamsche Vereeniging 
tot het Bouwen van Arbeiderswoningen, waarvan hij ruim twintig jaar voor-
zitter was geweest en die als eerste in Nederland van overheidswege financiële 
steun ontving. ‘Dat is de ware methode,’ zei hij later over deze insteek. ‘De 
gemeente helpt, steunt, voortreffelijke woningen worden gebouwd, maar tus-
schen de gemeente en de bevolking dier woningen ontstaat geen directe band, 
hetgeen uit een staatkundig en oeconomisch oogpunt te verkiezen is.’91
 Pierson kreeg waar hij om vroeg. In het wetsvoorstel kregen gemeenten de 
mogelijkheid woningbouwverenigingen leningen te verstrekken, die op hun 
beurt weer gedekt zouden worden door het rijk. Daarnaast noemde de wet 
de mogelijkheid van subsidies (bijdragen) aan verenigingen.92 In de praktijk 
was gebleken dat arbeiderswoningbouw wel rendabel kon zijn, maar dat het 
opruimen van krotten nu eenmaal investeringen behoefde. Ook in die geval-
len zou het voor de overheid echter ‘veel voordeeliger zijn een belangrijke 
subsidie te geven dan zelf de verbouwing ter hand te nemen’.93
 De ministers hoopten dat de woningbouwverenigingen door de voorschot-
ten en bijdragen vermogende instellingen zouden worden. ‘Als zulke lichamen 
zeer sterk zijn geworden, kunnen zij zich beter dan ooit wijden aan hare taak; 
waaronder te verstaan is, dat zij gebrekkige woningen zullen opkoopen, om 
die (op de oude plaats of elders) door goede woningen te vervangen’. De wo-
ningbouwverenigingen zouden dan, naar verwachting van de ministers, gaan 
functioneren als een ‘steeds zich zelf vernieuwend fonds’.94 In de literatuur 
wordt wel beweerd dat Pierson geschat zou hebben dat een startinvestering 
van honderd miljoen gulden nodig zou zijn voor het zover was.95 Dit heeft hij 
wellicht later gesteld. In de Kamerstukken en -verslagen hield de regering zich 
verre van schattingen: ‘Hoeveel millioenen nodig zijn is niet te berekenen.’96 
 De regering achtte het van groot belang waarborgen te scheppen voor een 
goede besteding van het vele geld dat met woningbouw gemoeid was. Ze erken-
de dat verschillende personen en organisaties veel goeds deden ter bestrijding 
van de woningnood, waarbij ‘publiek en privaat belang hand aan hand’ gin-
gen. Maar voor de uitvoering van de nu publiek geachte volkshuisvestingstaak 
diende ‘alléén het algemeen welzijn drijfveer te wezen’ en daarom ‘slechts aan 
die lichamen worden toevertrouwd, welke krachtens hunnen wettelijke roeping 
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of krachtens den aard van hun streven klaarblijkelijk alléén door dien drijfveer 
worden bewogen’.97 Particulieren kwamen niet in aanmerking voor rijkssteun. 
Alleen wanneer de gemeente hun voorschreef hun woning te verbeteren, kon-
den zij voor een gemeentelijke lening in aanmerking komen. Maar van deze wet-
telijke mogelijkheid zou in de praktijk nauwelijks gebruik gemaakt worden.98
 Alvorens steun te kunnen ontvangen moesten woningbouwverenigingen door 
de regering worden erkend (‘toegelaten’) als ‘in het belang van de volkshuisves-
ting werkzaam’. Uit de memoires van Kruseman, die de ministers goed gekend 
heeft, blijkt dat deze constructie een idee was van Pierson.99 In een latere Maat-
regel van Bestuur, die niet meer aan de Kamer hoefde te worden voorgelegd, zou 
de regering deze waarborgen uitwerken en regels opstellen rondom de toelating. 
 Het kabinet-Pierson noemde de Kamer al enkele mogelijke waarborgen. De 
regering zou kunnen bepalen dat statutenwijzigingen niet konden plaatsvinden 
zonder overheidstoestemming, dat eventuele rente-uitkeringen aan particuliere 
aandeelhouders tot een maximum worden beperkt, dat bestuursleden ‘generlei 
geldelijk voordeel genieten’, dat in de verenigingsbesturen een ‘gedelegeerde’ van 
de gemeenteraad wordt opgenomen, en dat bij liquidatie het vermogen wordt 
geïnvesteerd in plaatselijke huisvestingsprojecten.100
 Zuiver commerciële firma’s en besloten vennootschappen dienden uitgeslo-
ten te worden. Over de vraag of coöperatieve verenigingen, die eveneens winst-
deling tot doel hadden, toegelaten konden worden wilde het kabinet ‘niet a 
priori’ oordelen. De overheid moest steeds de vrijheid hebben na te gaan of een 
vereniging het algemeen belang diende ‘dan wel bijzondere belangen najaagt’. 
Daarmee schoof het kabinet deze principiële vraag feitelijk voor zich uit.101
 Het wetsvoorstel borduurde duidelijk voort op de buitenlandse wetten, de 
ideeën van de sociaalliberalen en de uitkomst van de discussies in het Congres 
voor Openbare Gezondheidsregeling. Het ambieerde een gecombineerde aan-
pak van bestaande woningbouw en ondersteuning van nieuwbouw. De stimule-
ring van nieuwbouw moest gebeuren via een corporatieve weg: sturen waar het 
kan, ondersteunen waar nodig en zelf bouwen wanneer absoluut noodzakelijk.
in het parlement
De uitkomst van de behandeling van de Woningwet door de Tweede Kamer 
was nog ongewis. Eerdere sociale wetten van het kabinet steunden op een krap-
pe parlementaire meerderheid. In februari 1900 debatteerde de Kamer over een 
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wettelijke leerplicht voor kinderen van zeven tot twaalf jaar oud. Behoudende 
Kamerleden hadden grote moeite met deze ingreep in het persoonlijke leven 
van mensen. Bij de stemming was de conservatieve graaf F.D. Schimmelpen-
ninck afwezig na een ongeluk bij het paardrijden. Zijn ongeluk redde het wets-
voorstel, dat met een meerderheid van slechts één stem werd aangenomen.102 
 In juni 1900 diende de minister van Waterstaat, Handel en Nijverheid 
C. Lely een ontwerp voor een Ongevallenwet in. Volgens zijn wetsontwerp 
moest werkgevers verplicht worden voor hun arbeiders een ongevallenverze-
kering af te sluiten bij de Rijksverzekeringsbank. Dit voorstel leidde tot gro-
te weerstand bij ondernemers, die meer vrijheid wensten. In het parlement 
drongen de antirevolutionairen aan op meer ‘soevereiniteit in eigen kring’. 
Hun leider Abraham Kuyper amendeerde het voorstel en stelde voor dat een 
ongevallenverzekering verplicht werd, maar werkgevers daartoe ook eigen 
verzekeringsinstellingen in het leven konden roepen. Pas na doorvoering van 
dit amendement ging de senaat akkoord met het wetsvoorstel.103
 Voorafgaand aan de parlementaire behandeling van de Woningwet klonken 
behalve positieve ook negatieve reacties. Aan de ene kant bekritiseerden be-
houdende denkers de verschillende aspecten van het wetsvoorstel. Een van hen 
was Samuel van Houten, die door de sociaalliberalen links was ingehaald en 
inmiddels als conservatief te boek stond. In een preadvies voor een vergadering 
van de Vereeniging voor de Staathuishoudkunde en de Statistiek schreef hij: 
‘Er valt waarlijk genoeg te doen binnen de grenzen der openbare overheidszorg, 
om zich van dergelijke staatsphilantropische experimenten te onthouden.’104 
Commerciële bouwers en hun belangenbehartigers waren nog feller. Zij spra-
ken over het ‘radicalisme’ en ‘doctrinair fanatisme’ van de wet, met name van 
de onteigeningsparagraaf. Zij wezen erop dat ‘menig eenvoudig burger’ van de 
opbrengst van een stuk grond moest leven en dat zijn belangen in de wet niet 
genoeg afgewogen werden tegen het ‘belang der gemeenschap’.105
 Kritiek kwam ook van de socialisten. In april 1899 nam de Sociaal-Demo-
cratische Arbeiderspartij in Nederland haar eerste ‘gemeenteprogram’ aan. 
Dat was opgesteld door een commissie onder voorzitterschap van Kamer-
lid J.H.A. Schaper. Zij bekritiseerde de ‘schrijnende’ woningtoestanden die 
door de ‘jagers naar winst’ waren veroorzaakt. Naast streng woningtoezicht 
en onteigening waar nodig, drongen de socialisten aan op ‘het bouwen van 
gemeentewege van arbeiderswijken, beantwoordende aan de eischen der ge-
zondheidsleer’.106
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 Deze meningsverschillen kwamen weer ter sprake op het Nederlandsch 
Congres voor Openbare Gezondheidsregeling. Het besprak het wetsvoor-
stel in april 1900. Het sociaaldemocratisch lid Hermans reageerde kritisch en 
hekelde de grote verwachtingen die de regering van de woningbouwvereni-
gingen had. ‘Wanneer de verbetering van de woningtoestand bleef overgela-
ten aan particulieren, dan zou er,’ aldus Hermans, ‘bitter weinig van terecht 
komen.’ Het was volgens hem een taak van de gemeente te zorgen voor de 
huisvesting van de ‘economisch zwakkeren’, die door de wet uit hun woning 
verdreven zouden worden.107 
 Een compromisvoorstel kwam wederom van confessionele zijde, en wel 
van J. Huizinga, voorzitter van Patrimonium Kampen, dat zich ook met so-
ciale woningbouw bezighield. Huizinga stelde voor de wens uit te spreken 
dat de Woningwet zou ‘blijken te voldoen aan de eischen indertijd door het 
Congres te dezen aanzien gesteld’. Die eisen kwamen erop neer dat de over-
heid woningbouwverenigingen krachtig ondersteunde en dat zij zelf zou 
gaan bouwen wanneer deze toch tekort zouden schieten. Hermans zag in dat 
deze corporatieve insteek het hoogst haalbare was en legde zich erbij neer.108 
 Tussen 14 en 29 maart 1901 werden de voorstellen voor een Gezondheids- 
en Woningwet in de Tweede Kamer besproken. Het verslag van de discussies 
beslaat meer dan tweehonderd bladzijden.109 Sociaalliberalen, katholieken en 
antirevolutionairen reageerden over het algemeen positief op het wetsvoor-
stel. Kritiek kwam er vooral van de socialistische en conservatieve Kamerle-
den. Het belangrijkste commentaar kwam van die laatste groep, bijvoorbeeld 
van de conservatieve protestant De Savornin Lohman, en richtte zich op de 
inperking van de gemeentelijke autonomie en de beperking van het eigen-
domsrecht door de onteigeningsmogelijkheden.
 Ook debatteerden de Kamerleden over de rol van de woningbouwvereni-
gingen. Sociaalliberalen en antirevolutionairen bejubelden de corporatieve 
benadering van het particulier initiatief. arp-politicus J.H. de Waal Malefijt 
stelde dat deze insteek van de Woningwet geheel overeenkwam ‘met hetgeen 
ook Patrimonium in zijn Sociaal Program als wenschelijk heeft uitgespro-
ken’.110 Maar socialisten en conservatieven hadden moeite met de rol die ver-
enigingen in het wetsontwerp was toebedeeld. 
 De sociaaldemocraten grepen de gelegenheid aan om hun scepsis ten 
aanzien van het particulier initiatief nog eens te ventileren. Venijnig stelde 
Troelstra: ‘Het is niet, dat ik niet de minste sympathie heb voor philantropi-
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schen woningbouw, maar dat de voorwerpen dier sympathie nu eenmaal zo 
weinig in aantal zijn.’ Zijn collega Schaper vulde aan dat de woningbouw-
verenigingen er waren voor de ‘gezeten werkman’ en deze afhankelijk maak-
ten van de ‘gunsten en gaven’ van ‘de heeren bestuurders’.111 Daarom drong 
de sdap-fractie aan op bouw door gemeenten in aanvulling op de woning-
bouwverenigingen, niet alleen wanneer deze strikt ‘noodzakelijk’ was, maar 
ook wanneer deze ‘in het belang der volkshuisvesting wenschelijk’ was. Mi-
nister Goeman Borgesius antwoordde dat hij zich in die gedachtegang wel 
kon vinden, maar drong erop aan de wetstekst te accepteren zoals die er lag 
en blijvende discussies te vermijden. Daarmee namen de sociaaldemocraten 
genoegen.112
 Conservatieven hadden een ander bezwaar. Zij meenden dat het wets-
voorstel niet genoeg voorzag in waarborgen voor een goede besteding van 
de rijksgelden. De wet maakte overheidssteun aan instellingen ‘werkzaam in 
het belang van verbetering der volkshuisvesting’ mogelijk, maar volgens de 
conservatieven sloot die frase misbruik niet uit. Oud-liberaal M. Tydeman 
diende daarom een amendement in om de verenigingen geheel te schrappen 
uit de paragraaf. Minister van Justitie Cort van der Linden verdedigde de rol 
van de woningbouwverenigingen. Wanneer men alleen de gemeenten zou 
laten bouwen, dan zou er wel eens niets van de zaak terecht kunnen komen, 
stelde hij. Veel gemeenteraadsleden en -bestuurders hadden volgens Cort 
van der Linden niet genoeg ‘hart voor de zaak’. Voor de derde keer kwam 
een compromisvoorstel van confessionele zijde. De antirevolutionaire oud-
premier Æ. Mackay stelde voor om slechts die verenigingen toe te laten die 
‘uitsluitend’ in het belang van verbetering der volkshuisvesting werkzaam wa-
ren. Daarin konden zowel Cort van der Linden als Tydeman zich vinden.113
 Bij de stemming op 19 april 1901 wezen slechts vier conservatieve liberalen 
en protestanten het wetsvoorstel af. In de senaat, waar de conservatieven meer 
invloed hadden, had men veel moeite met de inperking van de gemeentelijke 
autonomie. Het wetsontwerp werd op 18 juni aangenomen met een krappe 
meerderheid: vijfentwintig tegen achttien stemmen.114 De Woningwet werd 
samen met de Gezondheidswet, die minder discussie in de Kamer opriep, 
in juni 1901 opgenomen in het Staatsblad en moest per 1 augustus 1902 van 
kracht worden.115
 Deze belangrijke bouwsteen van het Nederlandse sociaal zekerheidsstelsel 
werd al snel bezongen in een aardig spotliedje:
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 Ze maken wetten hoe een mens moet wonen
 en hoeveel keer hij moet wassen en verschonen,
 hoe groot je huis moet zijn en hoe lang en breed je bed,
 dat vind je allemaal in die mooie Woningwet.116
Vergeleken met de Leerplicht- en Ongevallenwet genoot de Woningwet veel 
steun in de Staten-Generaal. De sociaalliberalen hadden er lang voor gepleit. 
Onder hun leiding was al voor de parlementaire behandeling een politieke 
coalitie gesmeed. Deze steunde op het compromis van overheidsingrijpen 
via een corporatieve weg. In het geval van de Woningwet werd dit compro-
mis door de regering, confessionelen en sociaalliberalen van harte verdedigd. 
Conservatieve en sociaaldemocratische politici stelden zich pragmatisch op 
en accepteerden deze politieke middenweg. 
enige eilandjes in de krottenzee, een balans
In de geschiedenis van de sociale woningbouw was de Woningwet een be-
langrijke cesuur. Woningbouwverenigingen wisten zich voortaan gesteund 
door de staat. In de geschiedschrijving staat het tijdperk van voor de Woning-
wet van 1901 in de schaduw van de periode die volgde. Geschiedschrijvers 
herhaalden het oordeel dat de sociale woningbouw in de negentiende eeuw 
tekortschoot. Steeds weer lezen we het citaat uit de studie De arbeidende 
klasse in Nederland in de negentiende eeuw uit 1925 van historicus I.J. Brug-
mans, die de sociale woningbouwblokken typeerde als ‘enige eilandjes in de 
krottenzee’.117 Het ‘schuchtere’ werk van de negentiende-eeuwse verenigingen 
was ‘een druppel op de gloeiende plaat’.118 
 Maar deze constateringen ontberen onderbouwing. Te vaak hebben we-
tenschappers klakkeloos overgenomen wat in de negentiende eeuw werd ge-
rapporteerd: Boissevain beschreef in zijn artikel uit 1865 het werk van twintig 
verenigingen, C.A. Crommelin in 1872 van dertig. In 1890 verscheen een 
rapport van de Maatschappij tot Nut van ’t Algemeen waarin veertig instel-
lingen werden genoemd. Veel geciteerd is een inventarisatie van het sociale 
woningbouwwerk door de arts en jurist J.W.J. Weijerman voor een tentoon-
stelling over initiatieven ter verbetering van de volksgezondheid in Arnhem, 
die het werk van ruim honderd verenigingen beschreef. Geschiedschrijvers 
zijn niet verder gegaan dan deze getallen te noemen.119
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 Nader onderzoek leert dat al deze schattingen aan de lage kant waren. De 
verschillende onderzoeken en artikelen beschrijven vaak een deel van de ini-
tiatieven en overlappen elkaar niet geheel, maar vullen elkaar aan. Bovendien 
kan het beeld dat zij schetsen aangevuld worden met informatie uit gedenk-
boeken en plaatselijke geschiedschrijving. Ten slotte geeft de Nederlandsche 
Staatscourant vanaf 1869 een overzicht van de (coöperatieve) verenigingen en 
vennootschappen die zijn opgericht, al is het, vooral bij die laatste categorie, 
niet altijd duidelijk of het zuiver commerciële instellingen betrof of vereni-
gingen naar het model van het filantropisch kapitalisme. 
 Deze gegevens bijeengenomen weerleggen het beeld van een sector die 
nauwelijks in omvang toenam. Zoals weergegeven in figuur 3.1, groeide het 
aantal woningbouwverenigingen gestaag. De groei versnelde in de jaren 
tachtig en negentig. Aan het einde van de negentiende eeuw werden jaarlijks 
gemiddeld tien nieuwe verenigingen opgericht. Nederland kende toen ten 
minste tweehonderd sociale woningbouwinstellingen. 
Figuur 3.1: Ontwikkeling van het aantal woningbouwverenigingen in Nederland (1845-1899)120
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De versnelling rond 1885 heeft een aantal samenhangende oorzaken. Het 
omslagpunt in de groei van de sociale woningbouwsector viel samen met 
de industrialisatie- en urbanisatieprocessen, die goed op gang kwamen, de 
opkomst van een coöperatieve beweging en het moment dat steeds meer so-
ciaalliberalen aandacht besteedden aan de huisvestingskwestie. 
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 Is het al moeilijk om exacte informatie te geven over het aantal woning-
bouwverenigingen, nog veel moeilijker is het om iets te zeggen over de om-
vang van hun werk. Bekend is het werk van de grotere verenigingen. De drie 
grootste instellingen waren gevestigd in Amsterdam. De Vereeniging ten Be-
hoeve der Arbeidersklasse, de Bouwmaatschappij tot Verkrijging van Eigen 
Woningen en de Vereeniging tot het Bouwen van Arbeiderswoningen had-
den rond 1900 elk ruim 750 woningen opgeleverd. Maar van veel verenigin-
gen zijn dergelijke cijfers niet voorhanden. 
 Ook voor de cijfers over sociale woningbouwproductie geldt dat geschied-
schrijvers zijn afgegaan op de toenmalige rapporten. De schattingen van de 
omvang van de sociale woningbouw rond 1900 lopen uiteen van vijfduizend 
tot een kleine achtduizend, wat ongeveer een procent van de totale Neder-
landse nieuwbouw zou zijn.121
 Wanneer men echter alle getallen uit de verschillende negentiende-eeuwse 
onderzoeken naast elkaar legt en die aanvult met informatie uit gedenkboe-
ken, dan blijkt die schatting te laag. Van de helft van de genoemde tweehon-
derd verenigingen is onbekend of zij woningen hebben gerealiseerd, en zo ja, 
hoeveel. De andere honderd verenigingen bouwden vóór 1900 elk gemiddeld 
honderd woningen, samen meer dan tienduizend. Afgezet tegen de schat-
tingen van de woningbouwproductie in Nederland tussen 1855 en 1899 komt 
dit neer op ruim vier procent. In het midden van de jaren negentig steeg 
dit percentage tot acht procent van de totale nieuwbouw, tot 1897, toen de 
mogelijkheid van staatssteun in beeld kwam.122 Met het oog op de gebrek-
kige informatie over het bezit van de verenigingen zullen deze percentages in 
werkelijkheid nog iets hoger zijn geweest.
 Vanuit internationaal perspectief was dit een prestatie te noemen. Zo had-
den in Londen, de bakermat van de sociale huisvestingsbeweging, de woning-
bouwverenigingen rond 1900 bijna vijfentwintigduizend huizen gebouwd.123 
Dat kwam neer op een aanbod van vijf sociale huurwoningen (met gemiddeld 
vier tot vijf bewoners) per duizend inwoners. In Amsterdam bouwden sociale 
bouwverenigingen in de tweede helft van de negentiende eeuw ongeveer vier-
duizend huizen: acht sociale huurwoningen op elke duizend inwoners.124 In 
Haarlem, de stad waar de coöperaties als paddenstoelen uit de grond schoten, 
liep het aandeel verenigingswoningen op tot dertig per duizend inwoners.125 
 Het particulier initiatief in de negentiende eeuw was aanzienlijk groter 
dan tot nu toe werd aangenomen. Vooral vanaf 1885 nam het aantal woning-
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bouwverenigingen en hun bouwproductie snel toe. Hun latere omvang mag 
het zicht op deze dynamiek niet vertroebelen.
logica van de volkshuisvesting, tot slot
Rond 1900 was de Nederlandse politieke en bestuurlijke elite overtuigd ge-
raakt van de noodzaak van een actiever sociaaleconomisch overheidsbeleid. 
Zij streefde ernaar dat deze staatsinterventie niet zou plaatsvinden ten koste 
van het particulier initiatief. De uitkomst van dit streven was een corporatief 
beleid, waarbij de overheid ingreep in de samenleving door inzet en onder-
steuning van maatschappelijke organisaties. Dit corporatisme vormde een 
compromis tussen verschillende politieke stromingen en vond breed draag-
vlak. Twee groepen speelden een prominente rol in de totstandkoming ervan: 
sociaalliberalen, die het corporatieve model in theorie en praktijk ontwik-
kelden, en sociaalconfessionelen, die het corporatieve compromis steeds naar 
voren brachten in de politieke discussie.
 De volkshuisvesting gaf een goed voorbeeld van dit corporatisme. Met de 
Woningwet van 1901 beoogde de regering de woningmarkt te reguleren via 
het particulier initiatief. Volkshuisvestingsinstellingen konden voortaan op 
financiële steun rekenen van de rijksoverheid, mits zij zich onderwierpen aan 
haar toezicht.
 Bestuurders en politici – soms werden beide functies in één persoon ver-
enigd – zagen woningbouwverenigingen niet langer als louter particuliere 
projecten van burgers. Zij streefden naar een efficiënte en daadkrachtige uit-
voering van hun publieke taak. Naast de Woningwet was de opkomst van 
geschoolde en gesalarieerde woningopzichteressen er een uiting van. 
 Zo veranderde de identiteit van de sociale bouworganisaties. Bestaande 
organisatorische patronen (informeel, associatief en commercieel) werden 
verrijkt met professionele en statelijke logica’s. Betrokkenen streefden ernaar 
deze verschillende logica’s met elkaar in overeenstemming te brengen. Maar de 
relatie tussen de verschillende logica’s kende ook spanningen. In verschillende 
verenigingen nam een betaalde woningopzichteres het werk over van vrijwil-
lige bestuurders. Waar plaatselijk werd geëxperimenteerd met overheidssteun, 
hoefde geen beroep te worden gedaan op de spaarcenten van arbeiders of het 
kapitaal van de gegoede burgerij. Zo konden professionalisering en statelijk 
ingrijpen ook ten koste gaan van een associatieve inbreng.
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 Deze spanning werd zichtbaar bij de discussies voorafgaand aan de Wo-
ningwet. Sommige politici vreesden voor misbruik van de beoogde over-
heidssteun. Zij dwongen af dat woningbouwverenigingen ‘uitsluitend in 
het belang van de volkshuisvesting’ werkzaam zouden zijn. Zo legden zij de 
nadruk op een efficiënte uitoefening van de publieke taak. Het eigenwoning-
bezit, waar vele coöperaties op dat moment naar streefden, bleef ongenoemd. 
De vraag of woningbouwverenigingen deze publieke taak ook via het infor-
mele en commerciële circuit, waar ook particuliere belangen golden, konden 
volbrengen, werd niet beantwoord. Na de vaststelling van de Woningwet in 
1901 drong die vraag zich echter nadrukkelijk op.
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4.
woningcorporaties
(1900-1915)
In juni 1901 had de Woningwet goedkeuring gekregen van zowel de 
Tweede als de Eerste Kamer. Een lawine aan artikelen en brochures ver-
scheen, die de mogelijkheden van de wet bespraken.1 Onder de auteurs 
was de Amsterdamse jurist en verenigingsbestuurder Jan Kruseman. Ook 
hij stak de loftrompet over de nieuwe wet. Die beloofde, aldus Kruseman, 
‘voor de verbetering der volkshuisvesting zeer veel goeds’. Hij noemde het 
‘op den voorgrond en in eenigszins bevoorrechte positie brengen van ten 
algemeenen nutte werkende bouwvereenigingen’ een ‘der gelukkigste gre-
pen’ van de wet. De voorgespiegelde leningen en subsidies zouden volgens 
Kruseman ‘een doeltreffend middel blijken, om hunne werkzaamheid zich 
te doen uitbreiden’.2
 De Woningwet was inderdaad bedoeld om het werk van de particuliere 
woningbouwverenigingen op een hoger plan te brengen. Maar de wet had 
ook een grote invloed op de identiteit van de sociale bouwverenigingen. Na 
de inwerkingtreding van de Woningwet onderging de sociale woningbouw-
sector een ware metamorfose.
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paciFicatie
Rond de eeuwwisseling voltrok zich een stille, maar grote verandering van de 
Nederlandse maatschappij. De industrialisatie was goed op gang gekomen, 
de economie groeide en dat zagen de meeste mensen terug in hun portemon-
nee. Door de stijgende levensstandaard, de eerste sociale wetgeving en de 
toegenomen aandacht voor hygiëne steeg de levensverwachting snel. Steeds 
minder kinderen werkten en steeds meer gingen er naar school. Ook volwas-
senen werkten minder lange dagen – rond 1900 duurde een werkdag gemid-
deld tien uur – en kregen steeds meer vrije tijd tot hun beschikking. Een 
nieuwe middenklasse van kantoorbedienden, secretaressen, onderwijzers en 
ambtenaren groeide in omvang. Zij bood ook arbeiders perspectief op verbe-
tering van hun sociaaleconomische positie. Door de standaardisatie van de 
kledingproductie kon iedereen ‘voor een kleinigheid een “heer” zijn’, zoals 
een Amsterdamse novellist schreef.3
 De arbeiders versterkten hun machtspositie tegenover de werkgevers. 
Zij verenigden zich landelijk en kwamen op voor hun belangen. In 1906 
ontstond zo het Nederlands Verbond van Vakverenigingen (nvv), een so-
ciaaldemocratisch georiënteerde bond. De communisten vonden elkaar in 
het Nationaal Arbeids-Secretariaat. Naast het protestantse Patrimonium, 
dat geen belangenorganisatie wilde zijn, ontstond in 1909 het Christelijk 
Nationaal Vakverbond (cnv). De katholieken waren de hekkensluiters. 
Mede op initiatief van het Tweede Kamerlid P.J.M. Aalberse kwam in 1905 
een landelijk bureau voor Katholieke Sociale Actie tot stand en vier jaar 
later een landelijk Roomsch-Katholiek Vakbureau. Rond 1910 vertegen-
woordigden deze vier landelijke vakbonden ruim zeventigduizend leden. 
Vier jaar later was dat aantal al verdubbeld. Met steeds meer succes dwon-
gen zij, bijvoorbeeld door middel van stakingen, betere arbeidsvoorwaar-
den af.4
 De ontwikkeling van de vakbeweging illustreerde hoe de ‘strijd om de 
moderniteit’ de Nederlandse samenleving in haar greep had. Het uniforme 
negentiende-eeuwse liberalisme had plaatsgemaakt voor een pluriform pu-
bliek domein. Verschillende gemeenschappen organiseerden zich rond een 
levensovertuiging. Hun leden bezochten veelal dezelfde school, waren lid van 
dezelfde kerk of vakbond en stemden op dezelfde politieke partij. 
 Toch leidde die verdeeldheid niet tot tweedracht. Verschillende maat-
schappelijke groepen waren het weliswaar ‘over alles oneens’ en ‘schilderden 
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elkaar voortdurend af als gevaarlijk’, maar in de praktijk accepteerden zij 
de blijvende verdeeldheid en zochten zij naar een modus vivendi. Al in de 
nieuwe grondwet van 1887 was een pragmatische oplossing gezocht voor de 
schoolstrijd en de kiesrechtkwestie en dit patroon zette zich voort.5 Langza-
merhand tekende zich een ‘pacificatiepolitiek’ af, zoals de politicoloog Arend 
Lijphart het later noemde. Leiders van de verschillende bewegingen vonden 
een manier om met de grote ideologische meningsverschillen te leven. Zij 
zochten ‘eenheid in de delen’.6 
 Die pacificatiepolitiek vroeg om andere leiders dan voorheen. De opkomst 
van nieuwe maatschappelijke bewegingen aan het einde van de negentiende 
eeuw was gepaard gegaan met charismatische profeten, zoals Kuyper en Do-
mela Nieuwenhuis. Voor een nieuwe generatie waren pragmatisme en rea-
lisme van belang.7
 Een van de plekken waar deze nieuwe ‘pacificatiepolitici’ elkaar ontmoet-
ten was het Centraal Bureau voor Sociale Adviezen (cbsa). Dit bureau was 
opgericht ten tijde van het sociaalliberale kabinet-Pierson om gemeente-
besturen, verenigingen, werknemers en werkgevers te adviseren op het 
gebied van sociale politiek, coöperatie en arbeidsverhoudingen. Het ini-
tiatief kwam uit sociaalliberale hoek. Oprichters waren de geëngageerde 
ondernemer Van Marken en de vrijzinnig-democraat M.W.F. Treub. Maar 
de initiatiefnemers probeerden ook vertegenwoordigers van de andere po-
litieke stromingen aan hun bureau te binden. In het bestuur zaten ook de 
sociaaldemocratische propagandist W.H. Vliegen en twee sociaalbewogen 
geestelijken: de priester Alfons Ariëns, die een voortrekkersrol speelde bij 
de katholieke arbeidersorganisatie, en de protestantse predikant A.S. Talma, 
ook wel de ‘leeuw van Patrimonium’ genoemd.8
 Het cbsa gaf ook een goed voorbeeld van de nieuwe pragmatische leider: 
Dirk Hudig. Deze Rotterdammer, afkomstig uit een milieu van havenbaron-
nen en kooplieden, was een student van Treub en begon zich onder zijn in-
vloed te interesseren voor sociale vraagstukken. Aan het einde van zijn studie 
sloot hij zich aan bij de sdap. Na zijn afstuderen in 1899 ging hij als vrij-
williger werken bij genoemd bureau. Hij werd in 1901 adjunct-directeur en 
schreef voor het bureau een studie over de geschiedenis van de vakbeweging 
in Nederland, waarop hij bij Treub promoveerde. In zijn werk deed Hudig 
zich kennen als een gematigd figuur. Hij was geen uitgesproken ideoloog en 
speelde in de sdap geen rol van betekenis. Het werk van het cbsa paste bij 
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Hudig, die zocht naar breed gedragen, praktische oplossingen voor de pro-
blemen van zijn tijd.9
 Ook voor de woningbouwverenigingen werd het Centraal Bureau voor So-
ciale Adviezen van belang. In 1901 stelde het bureau een commissie in voor het 
woningvraagstuk. Daarin zaten een aantal prominente sociaalliberalen, zoals 
het vooraanstaande Kamerlid H.L. Drucker, J.W.C. Tellegen, sinds 1901 direc-
teur van het Amsterdamse Bouw- en Woningtoezicht dat na de Woningwet 
was opgericht, en de Amsterdamse woningopzichteres Johanna ter Meulen. Zij 
besloten nog hetzelfde jaar tot de oprichting van een Amsterdamsche Woning-
raad, waarvoor zij ook steun uit andere politieke richtingen zochten. 
 Deze Woningraad was bedoeld om organisaties en gemeentebesturen in 
de hoofdstad te adviseren over alle facetten van de sociale woningbouw en de 
kansen die de Woningwet bood. De Woningraad was opgezet als een vereni-
ging. Met de contributie van vijf gulden steunden de leden het werk dat de 
raad verzette. Leden van een vakbond konden voor een gulden lid worden.10 
De Amsterdamsche Woningraad was de eerste adviesorganisatie gericht op 
de sociale woningbouw. Zijn oprichting was een nieuwe stap in de profes-
sionalisering van de sector. Het primaat van maatschappelijke actie verschoof 
langzaamaan richting pragmatici en technocraten.
de waarborgen van het woningbesluit
Ook het rijksoverheidsbeleid ten aanzien van de volkshuisvesting werd in 
toenemende mate bepaald door technocraten en pragmatici. Voordat de 
Woningwet op 1 augustus 1902 van kracht werd, moest de regering met een 
Maatregel van Bestuur een aantal open eindjes van de wet nader invullen. 
Die open eindjes betroffen bijvoorbeeld de voorwaarden voor de staatserken-
ning van woningbouwverenigingen, die de weg naar overheidssteun moest 
openen. Tot haar spijt kon de sociaalliberale coalitie dit werk niet afmaken.
 In 1901 werd de liberale hegemonie definitief doorbroken. Tijdens de 
Tweede Kamerverkiezingen stonden niet de wetten van ‘sociale rechtvaar-
digheid’, maar de door de protestantse politicus Abraham Kuyper benadruk-
te antithese tussen de christelijke en seculiere politiek centraal. Zijn tactiek 
bleek succesvol. Kuypers arp sleepte bijna een kwart van de Kamerzetels 
binnen en vormde een confessionele coalitie.11
 Hoewel Kuyper ‘architectonische maatschappijkritiek’ uitte op het kapita-
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listische systeem, had hij als minister nauwelijks een eigen visie op het sociale 
vraagstuk en wist hij geen nieuw beleid tot stand te brengen.12 Ook de vorm-
geving van het Woningwetbestel liet hij grotendeels aan zijn ambtenaren over. 
 In november 1901 benoemden Kuyper en zijn katholieke ministers van 
Justitie en Financiën een commissie van hoge ambtenaren die de regelgeving 
rondom de toelating van de woningbouwverenigingen verder uit moest wer-
ken. Zij werd gevormd door referendaris Stoop van Strijen van Binnenlandse 
Zaken, R.J.H. Patijn, administrateur der generale thesaurie bij Financiën, en 
de jurist A.D.W. de Vries van Justitie.13 Deze drie rijksambtenaren ontwier-
pen een grondwet voor ‘toegelaten’ woningbouwverenigingen, die in grote 
lijnen tot op de dag van vandaag geldt.
 Centraal in de commissiebesprekingen stond de noodzaak garanties te 
scheppen tegen misbruik van overheidsinvesteringen. Met woningbouw was 
immers veel geld gemoeid. In het verleden hadden aandeelhouders en hypo-
theekverstrekkers ook onderpand geëist. Bovendien waren zij vaak vertegen-
woordigd in een toezichthoudende raad van commissarissen. 
 In de commissie wees met name de vertegenwoordiger van Financiën op 
de noodzaak waarborgen te scheppen tegen malversaties. Hij verwachtte dat 
de woningbouwverenigingen op termijn vermogend zouden worden, al was 
het maar door de stijging van de waarde van grond. Bestuurders en aandeel-
houders zouden volgens hem ‘het doel van de oprichting der maatschappy’ 
kunnen vergeten en in de verleiding kunnen komen ‘de winsten op de eene of 
andere wyze te realiseeren’ – een profetische uitspraak in het licht van recente 
affaires in volkshuisvestingsland.14
 De ambtenaar van Justitie bracht een artikel van A. van Gijn ter sprake, die 
in 1900 een kritische bespreking van de Woningwet opstelde voor De Eco-
nomist. Van Gijn, die zelf ook een voorname rol zou krijgen in het volkshuis-
vestingsbestel, was een getalenteerde rechtsgeleerde en econoom. Hij was op 
dat moment werkzaam bij de griffie van Zuid-Holland en actief betrokken bij 
het sociale vraagstuk. Zo organiseerde hij in zijn studietijd theeavonden met 
arbeiders op zijn kamer.15 Ook Van Gijn benadrukte het belang van finan-
ciële waarborgen bij overheidssteun. Gesteunde woningbouwverenigingen 
werden volgens hem ‘als het ware een onderdeel van een publiek lichaam’. 
Evenmin als de overheid mochten zij ‘aan enkelen geschenken geven’, hun 
winst moest altijd ‘ten goede doen komen aan het Algemeen’. Vanuit die ge-
dachte achtte hij het van belang marktconforme huren te vragen. Konden 
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mensen die niet opbrengen, dan was dat een kwestie van armenzorg, die van 
de huisvestingsproblematiek gescheiden diende te worden.16 
 Om financieel misbruik tegen te gaan creëerde de commissie een uitge-
breid voorwaardenpakket voor rijkserkenning en overheidssteun. In de eerste 
plaats betrof dat een aantal statutaire waarborgen. Om voor erkenning in 
aanmerking te komen moest de vereniging vastleggen dat zij ‘uitsluitend ten 
doel heeft in het belang van verbetering der volkshuisvesting werkzaam’ te 
zijn en dat de winsten geen andere bestemming kon worden gegeven dan ter 
bevordering van dit doel. ‘Geldelijk voordeel’ voor leden, aandeelhouders, 
bestuurders en commissarissen was geheel uitgesloten, en niet meer dan vier 
procent rente mocht worden uitgekeerd over het door leden of aandeelhou-
ders bijeengebrachte kapitaal of particuliere leningen. 
 Daarnaast kreeg de plaatselijke overheid een controlerende taak. De on-
roerende goederen konden geen bestemming krijgen zonder goedkeuring 
van het gemeentebestuur. Jaarlijks moest de vereniging verslag doen van haar 
activiteiten. Handelde ze onafhankelijk van de gemeente, dan waren de be-
stuursleden hoofdelijk aansprakelijk voor eventuele verliezen. 
 Ten slotte kreeg het rijk blijvende invloed. Wijziging van de statuten 
mocht niet plaatsvinden dan met toestemming van de regering. En wan-
neer zou blijken dat een vereniging niet meer uitsluitend in het belang van 
verbetering van de volkshuisvesting werkzaam was of handelde in strijd 
met bovenstaande voorschriften, dan kon de regering de toelating intrek-
ken, waarmee de instelling ontbonden zou zijn. In geval van een dergelijke 
opheffing van de instelling zou het vermogen ter beschikking komen van 
de gemeente om weer te worden aangewend ten bate van de volkshuisves-
ting. De ambtenaar van Financiën achtte deze verregaande maatregel ge-
rechtvaardigd om het wegvloeien van ‘geld van belastingschuldigen’ uit te 
sluiten. Bovendien hadden aandeelhouders slechts rente, geen winst in het 
vooruitzicht: ‘Krygen zy dus hun geld ad 100% terug, dan hebben zy niets 
te reclameeren.’17 De regering vaardigde dit waarborgenpakket op 28 juli 
1902 uit onder de naam van het ‘Woningbesluit’. De Maatregel van Bestuur 
hoefde anders dan een wet niet eerst langs de Staten-Generaal en werd di-
rect opgenomen in het Staatsblad.18 
 Kuyper wilde het toezicht op de woningbouwverenigingen zo veel mogelijk 
uitbesteden. Daarom stelde hij direct een College van Bijstand in dat moest 
adviseren over de toelating van verenigingen en over de toekenning van voor-
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schotten en bijdragen. Minister-president Kuyper achtte zijn voorganger Pier-
son – ‘die als Minister van Financiën aan de voorbereiding der Woningwet, 
speciaal uit financieel oogpunt, zulk een belangrijk aandeel nam’ – het best in 
staat om dit proces te begeleiden en vroeg hem als voorzitter van het college. 
Pierson maakte het werk dat hij begonnen was graag af. Naast deze liberaal 
benoemde het confessionele kabinet een antirevolutionaire en een katholieke 
parlementariër in de commissie.19 
 Pierson zocht zelf naar een ambtelijk secretaris, die het belangrijkste deel 
van de werkzaamheden op zich moest nemen. Het werd Van Gijn, die als eco-
noom bij de provincie Zuid-Holland eerder had gereflecteerd op de invulling 
van de Woningwet. Hij zou voor een deel vrijgesteld worden van zijn werk voor 
de provincie en ontving een vergoeding van jaarlijks duizend gulden en nog 
eens duizend gulden ter dekking van reis- en verblijfkosten.20 Deze ambtenaar 
zou een blijvend stempel drukken op het Nederlandse volkshuisvestingsstelsel.
 
rochdale
Al snel na het Woningbesluit van juli 1902 kwamen de eerste aanvragen voor 
toelating binnen, maar Van Gijn hield de boot vooralsnog af. Ook al gaven 
de Woningwet en het Woningbesluit voorschriften en waarborgen rondom 
de overheidssteun, Van Gijn wilde de tijd nemen om het systeem waterdicht 
te maken. Toen in 1903 nog geen enkele vereniging was toegelaten, werd 
Kuyper hierover in de Tweede Kamer ter verantwoording geroepen. Maar de 
minister-president verdedigde Van Gijn en stelde dat het hier om ‘een geheele 
nieuwe zaak’ ging, waarbij zich ‘allerlei vragen’ voordeden, die ‘vooral in den 
aanvang een principieele beantwoording’ eisten. Dat vergde ‘de noodige rus-
tigheid de zaak te overwegen’.21 
 Twee open kwesties maakten dat Van Gijn nog wilde wachten met de erken-
ning van woningbouwverenigingen. De eerste kwestie betrof de vraag of het 
veelvuldig toegepaste coöperatieve model in het Woningwetbestel paste. Meer 
dan de helft van de sociale woningbouwinstellingen van dat moment kende die 
vorm. Maar de doelstellingen van de overheid om de rijksgelden uitsluitend 
ten bate van de volkshuisvesting te laten komen, stonden op gespannen voet 
met het coöperatieve model, per definitie gericht op de bevordering van de 
stoffelijke belangen van haar leden. Deze vraag was door het kabinet-Pierson 
niet beantwoord. 
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A. van Gijn, 1916. Bron: Centraal Bureau voor Genealogie
Naar aanleiding van Kamervragen in december van dat jaar behandelde mi-
nister van Binnenlandse Zaken Kuyper de kwestie. Coöperatieve verenigin-
gen die ‘behaalde voordeelen’ onder hun leden verdeelden waren volgens de 
minister-president niet uitsluitend in het belang van volkshuisvesting werk-
zaam, maar wanneer zij ‘slechts hun eigen geld terug erlangen’ was er van 
‘geldelijk voordeel geen sprake’. Volgens Kuyper was de vraag of een coöpera-
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tieve vereniging erkenning moest krijgen ‘eene quaestio facti’ (vraag van de 
praktijk). Maar zijn onderscheid tussen ‘behaalde voordeelen’ en ‘hun eigen 
geld’ was zeer vaag en de minister vermeed op deze manier zijn handen aan 
het vraagstuk te branden.22
 De knoop werd doorgehakt door de ambtenaar Van Gijn, de secretaris 
van het college dat over de toelating moest adviseren. Eind 1903 verscheen 
in het Sociaal Weekblad een anonieme serie artikelen van zijn hand, waarvan 
hij een jaar later aangaf de auteur te zijn. Volgens Van Gijn had de regering 
dubbelzinnig gehandeld door ‘de vorm’ van coöperatieve verenigingen niet 
uit te sluiten, maar ‘de inhoud’ wel. Van Gijn zelf stelde onomwonden dat de 
behartiging van de stoffelijke belangen van de coöperatieleden haaks stond 
op de bedoeling van de Woningwet.23
 In hetzelfde jaar werd de proef op de som gesteld. In november 1903 vroeg 
de eerste coöperatieve bouwvereniging toelating aan.24 Het betrof geen van 
de bestaande coöperaties, maar een bouwvereniging die geheel met het oog 
op de Woningwet was opgericht. Het initiatief kwam van twee werknemers 
bij de Amsterdamse paardentram: conducteur Hendrik Glimmerveen en 
koetsier Pieter Roeland. Zij wilden een woningbouwvereniging stichten en 
doopten haar, naar de Engelse stad waar de arbeiderscoöperatie bloeide, met 
de naam Rochdale.25
 Om hun plannen handen en voeten te geven zochten zij contact met een 
tweetal deskundigen: directeur van het Amsterdamse Bouw- en Woningtoe-
zicht Tellegen en Treub, de grote man van het Centraal Bureau voor Sociale 
Adviezen en bestuurslid van de Amsterdamsche Woningraad. Zij adviseerden 
Glimmerveen en Roeland rijkserkenning aan te vragen om zo voor finan-
ciële steun in aanmerking te komen. Op hun advies stemde het tweetal de 
statuten zo veel mogelijk af op de voorwaarden voor toelating en nam het de 
waarborgen uit het Woningbesluit over. Zo bepaalden zij dat verkoop van of 
hypotheken op hun woningen slechts mogelijk zouden zijn na goedkeuring 
van het gemeentebestuur. Bij ontbinding zou het vermogen ten goede komen 
aan de gemeente Amsterdam, om het in de volkshuisvesting te investeren.26
 Verder bedacht Treub een nieuwe constructie om de huurgelden en de coö-
peratieve spaarvorm zo veel mogelijk te scheiden. De huuropbrengsten zouden 
gebruikt worden ter dekking van de gemaakte kosten. Eventuele overschotten 
zouden in een reserve- en onderhoudsfonds worden gestort. Mocht er dan 
nog geld over zijn, dan zou de ledenvergadering ‘behoudens goedkeuring van 
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burgemeester en wethouders’ een bestemming kiezen ‘ter bevordering van de 
verbetering der volkshuisvesting’. Geheel onafhankelijk van de woningexploi-
tatie werd een coöperatief spaarmodel ontworpen. Bewoners zouden boven 
op de huurprijs nog een bedrag storten en op een persoonlijke rekening gaan 
sparen om hun huis in eigendom te verkrijgen. In de Tweede Kamer noemde 
Treub zijn constructie ‘een fraai kunstmiddeltje’, waarmee de discussie over de 
coöperatieve vereniging voorlopig beslecht kon worden.27
 Van Gijn was echter nog niet overtuigd. In De Economist herhaalde hij zijn 
bezwaar tegen coöperatieve verenigingen, namelijk dat zij ‘niet uitsluitend op 
verbetering van de volkshuisvesting voor iedereen doch tevens op particuliere 
belangen het oog hebben’.28 Hij liet de aanvragen van Rochdale voorlopig onbe-
antwoord. De frustratie daarover is terug te vinden in de verschillende gedenk-
boeken die de vereniging later uitgaven: ‘Nog in behandeling, statuten wijzigen, 
weer geen antwoord. Een oud-wethouder reisde ten behoeve van Rochdale naar 
Den Haag en mocht vernemen, dat de stukken waren zoekgeraakt.’ Het verhaal 
gaat dat de tramconducteurs wraak namen op de regering toen Kuyper Amster-
dam bezocht. Hij miste zijn trein nadat hij vervoerd was ‘met een snelheid gelijk 
aan die der behandeling van de Rochdale-zaak in de ministeriële bureau’s’.29
 In februari 1904 publiceerde Van Gijn een brochure met ‘modelstatuten’ 
voor verenigingen die om de status van ‘toelating’ vroegen, om meer helder-
heid te verschaffen. De ambtelijk secretaris van het regeringsadviescollege 
sprak zijn voorkeur uit voor een vereniging van bewoners die aandelen bijeen 
zouden sparen en daarover een beperkt dividend uitgekeerd zouden krijgen. 
En voor wie het nog niet duidelijk was herhaalde hij dat hij in het Woning-
wetstelsel geen ruimte zag voor steun aan coöperatieve verenigingen.
de huurprijzenkwestie
Van Gijn wilde met zijn modelstatuten ook over een tweede kwestie duide-
lijkheid verschaffen: de hoogte van de huurprijzen van Woningwetwonin-
gen. Van Gijn stelde dat deze woningen moesten worden verhuurd ‘tot den 
prijs, die onder normale omstandigheden voor woningen van die soort te 
dier plaatse te bedingen is.’ Het doel was steeds hetzelfde: te voorkomen dat 
de leden zich via lage huren zouden kunnen verrijken met belastinggelden.30 
 Deze ‘huurprijsclausule’ paste in de lijn van Van Gijns eerdere publicaties. 
Rijksgelden ter ondersteuning van woningbouwverenigingen moesten niet ge-
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bruikt worden voor armenzorg, maar voor de verbetering van de volkshuisves-
ting. Marktconforme huren voorkwamen dat feitelijk ‘geschenken’ aan huur-
ders werden gegeven. Woningbouwverenigingen waren het meest effectief 
wanneer zij zouden werken als ‘roulerende fondsen’ – revolving funds zeggen 
we nu –, door hun winsten steeds te gebruiken voor nieuwe investeringen in de 
volkshuisvesting. Ten slotte moesten de rijksinvesteringen voor woningbouw 
de vrije markt niet verstoren. Een daling van de huurprijzen zou het urbanisa-
tieproces kunnen versnellen en daarmee ook de stedelijke woningnood.31 
 Dat Van Gijn werk wilde maken van zijn huurprijsclausule bleek in de zo-
mer van 1904. Van de vele woningbouwverenigingen die toelating aanvroegen, 
kregen slechts die twee gehoor die statutair hadden vastgelegd hun woningen 
niet onder de marktprijs te verhuren. Het betrof de Vereniging tot Bevordering 
van den Bouw van Werkmanswoningen te Leiden, waarin de bij de totstandko-
ming van de Woningwet nauw betrokken parlementariër Drucker actief was, 
en een pasopgerichte Woningstichting in de gemeente Het Bildt.32
 Voor velen was de maatregel die de ambtenaar presenteerde een zoveelste 
onaangename verrassing. Hij veroorzaakte een stevige maatschappelijke dis-
cussie. D. Hudig, die in 1905 Treub opvolgde als directeur van het Centraal 
Bureau voor Sociale Adviezen, was een van de mensen die zich er sterk te-
gen verzette. De meest uitgewerkte kritiek kwam van J.H. Faber, aangesteld 
als inspecteur in het kader van de nieuwe Gezondheidswet. In een brochure 
verweerde hij zich tegen de stelling dat verhuur onder de marktprijs ‘bedee-
ling’ zou zijn: ‘Wanneer elke verstrekking beneden den commercieelen prijs 
bedeeling is, dan worden in een ontwikkelde maatschappij beurtelings allen 
bedeeld’. Bovendien bekritiseerde Faber het idee van ‘normale omstandighe-
den’ op de woningmarkt. Die werden volgens de inspecteur sterk beïnvloed 
door speculatiebouw, gericht op een kunstmatige opdrijving van de huren. 
Hij vreesde dat bij handhaving van de huurclausule speculanten woning-
bouwverenigingen zouden dwingen hierin mee te gaan.33 
 In de Tweede Kamer werd Van Gijns beleid verdedigd door de voorzitter 
van het adviescollege, het liberale Kamerlid Pierson. Belangrijke sociaalliberale 
politici, onder wie de vader van de Woningwet Goeman Borgesius zelf, liepen 
ertegen te hoop. Zij pleitten voor meer vrijheid voor woningbouwverenigingen 
in de uitvoering van de wet. Voor de vrijzinnig-democraat Treub was de huur-
prijsclausule de druppel die de emmer deed overlopen. Hij kon niet anders meer 
dan het ‘college van bijstand’ als een ‘college van tegenstand’ te zien.34
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 Het meningsverschil was in belangrijke mate gebaseerd op verschil-
lende veronderstellingen. Waar de sociaalliberalen ervan uitgingen dat de 
markthuurprijs altijd boven de kostprijs van de woningen lag, gingen Pierson 
en Van Gijn ervan uit dat de marktprijs vaak beneden de kostprijs lag. De 
zogenaamde huisjesmelkers wisten volgens hen hun winsten slechts te beha-
len door dramatisch te bezuinigen op de kwaliteit van de bouw en het on-
derhoud van de woningen. De marktprijs moest volgens Pierson niet gezien 
worden als een maximale huurprijs, maar als een minimale, die nog onder de 
kostprijs lag. 
 Overeenstemming bestond er over het feit dat overheidsgelden niet ge-
bruikt moesten worden om de huren blijvend te drukken. Overheidsbijdra-
gen werden rechtvaardig geacht zolang zij van tijdelijke aard waren en werden 
ingezet om slechte woningtoestanden uit de weg te ruimen of dienden ter 
compensatie van de huren van de vervangende woningen voor de ontheem-
den. Alleen de sociaaldemocraten bleven zich principieel verzetten tegen het 
idee dat sociale woningbouw rendabel zou moeten zijn.35
 De rijksoverheid zag scherp toe op de toepassing van de huurprijsclausule. 
Van Gijn zelf verliet het regeringsadviescollege in oktober 1905 en ging wer-
ken voor het ministerie van Financiën. Dit ministerie hield nauwlettend in 
de gaten of de collega’s van Binnenlandse Zaken het overeengekomen huur-
beleid uitvoerden.36 Van Gijns opvolger werd H.J. Romeijn, tot op dat mo-
ment griffier bij de Eerste Kamer. Vanwege het vele werk gaf de regering hem 
een voltijds aanstelling voor de contacten met de woningbouwverenigingen. 
Romeijn wijzigde de koers van zijn voorganger niet. Ook hij benadrukte 
steeds dat coöperaties hun werkzaamheden moesten beperken tot het ver-
schaffen van een goede woning, en dat ‘den leden geen andere voordeelen’ 
dan de woning ten goede mochten komen.37
 Ook Rochdale moest zich neerleggen bij de huurprijsclausule. In maart 
1905 nam de vereniging deze in de statuten op: ‘De woningen zullen verhuurd 
worden tot den normalen prijs, die zulke woningen in het vrije verkeer waard 
zijn.’ In december 1906 erkende de regering de vereniging dan eindelijk. Voor 
het coöperatieve ideaal was het een pyrrusoverwinning. Via de waarborgen 
rondom de statuten, huurprijs en vermogens van Rochdale was winstdeling 
feitelijk onmogelijk gemaakt. Rochdale heette een coöperatie te zijn, maar 
onderscheidde zich qua organisatieopzet niet van andere verenigingen. Stel-
den zij er prijs op, dan konden de leden zelf voor hun woning sparen en deze 
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van de vereniging overnemen, maar in principe stond die weg voor alle ver-
enigingen open. Wat overbleef was slechts het bij elkaar sparen van aandelen 
door de leden, waarover jaarlijks dividend werd uitgekeerd.38
 Aan het einde van Kuypers kabinetstermijn was er duidelijkheid gescha-
pen over de voorwaarden rondom de toelating. Woningbouwverenigingen 
konden in aanmerking komen voor rijkssteun mits zij waarborgen gaven voor 
overheidscontrole, de marktwerking niet verstoorden en vastlegden hun gel-
den uitsluitend in de volkshuisvesting te investeren. 
 Daarmee was de discussie voorlopig gesloten. Bij de verkiezingen in 1905 
sloten linkse politici de gelederen en opereerde rechts verdeeld. Goeman Bor-
gesius formeerde een nieuwe sociaalliberale coalitie, het kabinet-De Meester, 
dat geen meerderheid had in het parlement. Het ‘kabinet van kraakporselein’ 
ging van crisis tot crisis en voelde geen noodzaak om de debatten rond de 
Woningwet nog eens op te rakelen.39
toegelaten instellingen
Toen er in 1905 duidelijkheid was geschapen over de voorwaarden voor over-
heidssteun, stroomden de aanvragen voor toelating binnen. Tussen 1905 en 
1910 erkende de regering ongeveer honderd woningbouwverenigingen. Bij het 
uitbreken van de Eerste Wereldoorlog waren het er al meer dan driehonderd.
 Het gangbare beeld wil dat de Woningwet de volkshuisvestingsbeweging 
in een stroomversnelling bracht. Vaststaat inderdaad dat de overheidsbemoei-
enis de sociale woningbouwproductie op een hoger niveau bracht. Maar het 
particulier initiatief dat deze bouwproductie in de twintigste eeuw realiseer-
de was niet het particulier initiatief van de negentiende eeuw. De Woningwet 
veranderde het karakter en de identiteit van de sociale woningbouwsector 
wezenlijk.
 Wanneer de bestaande woningbouwverenigingen in aanmerking wilden 
komen voor overheidssteun en rijkserkenning aanvroegen, werden zij ‘als het 
ware een onderdeel van een publiek lichaam’, zoals Van Gijn het uitdrukte. Zij 
wijzigden hun statuten om er de keur aan voorschriften die de Woningwet, het 
Woningbesluit en Van Gijn hadden voorgeschreven een plaats in te geven. In 
hun statuten verankerden zij niet alleen hun niet-commerciële karakter, maar 
kreeg ook het permanente overheidstoezicht een plaats. Geen enkele belang-
rijke financiële beslissing of organisatorische verandering zou meer plaatsvin-
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den zonder goedkeuring van het gemeentebestuur. En wanneer de regering 
concludeerde dat de instelling niet meer ‘uitsluitend in het belang van de volks-
huisvesting’ opereerde, kon zij haar liquideren en de bezittingen nationaliseren.
 De ‘toegelaten’ negentiende-eeuwse woningbouwverenigingen kregen zo 
een semipublieke status. Maar er was meer aan de hand. De strenge eisen van 
het rijk waren voor het overgrote deel van de bestaande verenigingen een 
brug te ver. Van de zeker tweehonderd negentiende-eeuwse verenigingen is 
van slechts een handvol bekend dat zij toelating aanvroeg. Een aantal ver-
enigingen vroeg zelf geen erkenning aan, maar was wel betrokken bij de op-
richting van een nieuwe instelling, zodat deze verenigingen op een bepaalde 
manier een tweede leven begonnen. Maar ook dit aantal was gering.40 
 In het eerste decennium van de twintigste eeuw werden her en der nog 
wel woningbouwprojecten buiten de Woningwet opgezet. Vaak betrof het 
kleinschalige coöperatieve ondernemingen, samenwerkingsverbanden van in 
sommige gevallen slechts twee, en maximaal enkele tientallen arbeiders. De 
meeste bestaande verenigingen ontplooiden na 1900 echter niet veel activi-
teiten meer en stierven een stille dood. Vaak werden hun woningen in de loop 
van de twintigste eeuw overgenomen door verenigingen die wel in het kader 
van de Woningwet werkten.
 Opvallend was de geschiedenis van de grootste bestaande coöperatieve 
vereniging: de Amsterdamse Bouwmaatschappij tot Verkrijging van Eigen 
Woningen. Haar bestuur overwoog toelating aan te vragen, maar zag uitein-
delijk af van het strenge regime van de Woningwet. Toch concludeerde het 
dat ‘een nieuw tijdperk’ was aangebroken en dat het tijd was het oude streven 
‘verkrijging van eigen woningen’ te vervangen door een nieuw doel: ‘verbete-
ring der volkshuisvesting’. In die geest werden de statuten in 1907 aangepast 
en werd het streven naar eigenwoningbezit voor de bewoners verlaten.41
 Een enkele uitzondering daargelaten waren de honderden toegelaten 
woningbouwinstellingen, die met rijksgeld zouden gaan werken, nieuwe 
initiatieven, speciaal opgericht om in aanmerking te komen voor overheids-
steun. Deze twintigste-eeuwse woningbouwsector verschilde van die van de 
negentiende eeuw in de rechtsvorm die werd gehanteerd. Rond 1900 kende 
bijna de helft van de instellingen de vorm van de coöperatieve vereniging. 
Maar vanwege de grote moeite die de regering had met dit organisatiemodel 
vormde het onder de toegelaten instellingen een uitzondering: slechts drie of 
vier procent, zoals weergegeven in figuur 4.1.
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 De andere populaire organisatievorm in de negentiende eeuw was die van 
het filantropisch kapitalisme. Een beperkt aantal sociaal geëngageerde, ver-
mogende burgers nam bij de oprichting aandelen om zo het instellingskapi-
taal te vormen. Deze instellingen kenden soms de vorm van een vereniging, 
vaak ook van een naamloze vennootschap. Onder de toegelaten instellingen 
was het aantal vennootschappen echter even gering als dat van de coöperaties. 
Zij vormden slechts twee of drie procent van het totaal.
Figuur 4.1: Aantal toegelaten instellingen per jaar naar rechtsvorm (1904-1914)42
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De toegelaten instellingen waren over het algemeen verenigingen van bur-
gers die zelf in aanmerking hoopten te komen voor een sociale huurwoning. 
Deze organisatievorm was door de invloedrijke regeringsfunctionaris Van 
Gijn aanbevolen als de beste voor een instelling die in het kader van de Wo-
ningwet werkzaam wilde zijn. Het lidmaatschap stond in de meeste gevallen 
open voor ‘allen, bekwaam tot het aangaan van overeenkomsten’. Daarmee 
werd de gehuwde vrouw uitgesloten, die tot in de jaren vijftig wettelijk niet 
handelingsbekwaam werd geacht. Om voor een woning in aanmerking te 
komen stelde de vereniging vaak de aanvullende voorwaarde dat het lid al een 
aantal jaren in de betreffende plaats woonde. Met deze bepaling probeerden 
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verenigingen, net als met de opgelegde bepaling dat huurprijzen marktcon-
form moesten zijn, te voorkomen dat hun sociale woningbouwwerk het ver-
stedelijkingsproces zou versnellen.
 De leden leverden een bijdrage aan het verenigingsvermogen door via 
wekelijkse stortingen een aandeel van vijf tot honderd gulden bijeen te 
sparen. Op de totale omzet stelden dergelijke bedragen niet heel veel voor, 
maar zij betrokken de leden bij het reilen en zeilen van hun vereniging. Een 
aandeel gaf de leden stemrecht in de ledenvergadering, waar een bestuur 
werd gekozen dat de leiding nam over de dagelijkse werkzaamheden, en 
een toezichthoudende raad van commissarissen. Vaak werd ook de moge-
lijkheid geschapen een administrateur vrij te stellen, die het bestuur kon 
bijstaan in het werk.
 Daarnaast kende een substantiële minderheid van ongeveer een op de acht 
toegelaten instellingen de stichtingsvorm. Deze rechtsvorm was na 1900 in 
opkomst en populair wanneer vanuit een algemene arbeidersvereniging doch-
terinstellingen werden opgericht met een specifiek werkterrein.43 Binnen het 
Woningwetbestel werd deze rechtsvorm op deze manier goed bruikbaar. Wan-
neer een werkliedenvereniging in aanmerking wilde komen voor overheids-
steun voor woningbouw, kon zij een geheel nieuwe vereniging in het leven 
roepen, maar ook een dochterinstelling, waarvan zij het bestuur zelf samen-
stelde.
 Een groot aantal instellingen, ongeveer een op de drie, bepaalde dat een of 
meerdere bestuursleden door de gemeenteraad of het college van burgemees-
ter en wethouders moesten worden benoemd. Vaak waren de gemeentelijke 
autoriteiten al betrokken bij de oprichting van een plaatselijke instelling en 
anders wilde de woningbouwvereniging hen verleiden tot een positieve be-
trokkenheid.
 De nieuwe identiteit van de twintigste-eeuwse sociale woningbouwers 
bleek ook uit de namen die de oprichters hun instellingen gaven. Namen 
die uitdrukking gaven aan een coöperatief ideaal, zoals Ons Ideaal, Helpt 
Elkander, De Vlijt, of Eendracht Maakt Macht, maakten plaats voor namen 
die verwezen naar de in de wet verankerde werkzaamheid in het belang van 
de volkshuisvesting: Openbaar Belang, Algemeen Belang, De Volkswoning, 
Volksbelang, Volkswoningbouw.
 De Woningwet had grote betekenis voor de omvang van de sociale wo-
ningbouw, maar de wet had ook een belangrijke invloed op de aard van de 
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instellingen die aan het volkshuisvestingsproject uitvoering gaven. De Wo-
ningwet van 1901 bracht een ware metamorfose teweeg: van particulier initi-
atief naar semi-publieke toegelaten instellingen. 
christelijke woningbouw
Deze gedaantewisseling van de sociale woningbouwsector ging gepaard met 
de opkomst van nieuwe leidersfiguren. Zij waren vaak verankerd in de steeds 
sterker georganiseerde arbeidersbeweging. Het bouwen van arbeiderswonin-
gen met overheidssteun was voor de vakbeweging een instrument om haar 
waarde richting de achterban te vergroten.
 De katholieke arbeidersorganisaties ontdekten de Woningwet al vroeg. 
De sociaal bewogen geestelijke Alfons Ariëns, betrokken bij verschillende 
negentiende-eeuwse woningbouwverenigingen, was via zijn bestuurswerk 
voor het Centraal Bureau voor Sociale Adviezen goed op de hoogte. Al 
in 1901 suggereerde hij om vanuit christelijke kring de mogelijkheden van 
de wet aan te grijpen. ‘Met goede woningen te bouwen wordt vaak veel 
meer voor christelijke zeden verkregen dan met de verfraaiing eener kerk’, 
zo schreef hij in het Katholiek Sociaal Weekblad. ‘Uit een ruime, nette wo-
ning is de weg naar den Hemel veel gemakkelijker te vinden dan uit een 
onoogelijk krot.’44 
 Net als anderen wachtten katholieken tot meer duidelijk was over de voor-
waarden van overheidssteun. Begin 1904 verstuurde de Rooms-Katholieke 
Volksbond haar afdelingen een circulaire over de mogelijkheden van de Wo-
ningwet.45 Een jaar later kreeg deze oproep gevolg. In Maastricht werd de 
Bouwvereeniging Sint Servatius, vernoemd naar de beschermheilige van de 
stad, opgericht en erkend door de overheid. De initiatiefnemer was de pries-
ter J.M. Souren, kort daarvoor benoemd tot eerste ‘aalmoezenier der werk-
lieden’. Souren maakte succesvol propaganda voor de oprichting van rooms-
katholieke woningbouwverenigingen en zo vond het Maastrichtse initiatief 
al snel navolging.46 Het Bureau voor Katholieke Sociale Actie, onder leiding 
van Aalberse, fungeerde daarbij als adviesbureau.47 
 Vooral Zuid-Limburg werd een bolwerk van katholieke woningbouwver-
enigingen. Aalmoezenier H.A. Poels hoorde van de vereniging van zijn collega 
Souren in Maastricht. Naar dit voorbeeld wilde Poels de huisvestingsomstan-
digheden van de mijnbouwarbeiders verbeteren. Hij dacht aanvankelijk aan 
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de bevordering van eigenwoningbezit, maar kwam tot de overtuiging dat de 
oprichting van woningbouwverenigingen in de zin van de Woningwet effectie-
ver zou zijn. Hij richtte in juli 1911 een bureau op om de oprichting van woning-
bouwverenigingen te stimuleren en blijvend te ondersteunen. Het kreeg de 
naam Ons Limburg en Poels zou het tot aan de Tweede Wereldoorlog leiden.48 
 Het initiatief werd een groot succes. Ons Limburg initieerde de oprichting 
van tientallen woningbouwverenigingen, die lid van de vereniging werden 
en statutair vastlegden dat zij gebruik zouden maken van de centrale dienst-
verlening van de vereniging. Zo kon Ons Limburg in enkele jaren tijd een 
uitgebreide organisatie opbouwen met een administratieve dienstverlening, 
eigen onderhoudspersoneel, een maatschappij voor de aankoop van grond, 
een dienst voor woninginspectie en een steenfabriek.49 
 Ons Limburg was een voorbeeld bij uitstek van de nieuwe organisatiefi-
losofie van de woningbouwverenigingen, waarin professionaliteit van be-
lang werd geacht en samenwerking met de staat als vanzelfsprekend werd 
beschouwd. De vereniging Ons Limburg, die louter bestond uit door de re-
gering erkende verenigingen, vroeg het rijk om subsidie voor haar ondersteu-
nende activiteiten, een verzoek dat werd gehonoreerd.50 Die statelijke steun 
voor de professionalisering van het verenigingswerk was een belangrijke ge-
beurtenis en vormde een antecedent voor later overheidsbeleid. De dagelijkse 
leiding kwam in handen van een vrijgesteld directeur: J.M.A. Zoetmulder, 
tot op dat moment inspecteur voor de volksgezondheid voor de rijksover-
heid.51 In 1913 probeerden enkele Brabanders het voorbeeld van Ons Limburg 
te kopiëren in de vereniging De Plattelandswoning, maar zij waren minder 
goed georganiseerd en hadden geen succes.52
 De protestantse initiatieven volgden pas later. Als gemeenteraadslid zag 
de voorzitter van het Amsterdamse Patrimonium, Jan Douwes jr., de eerste 
steunaanvragen van woningbouwverenigingen voorbijkomen. Op zijn ini-
tiatief richtte Patrimonium Amsterdam in 1911 een eigen woningstichting 
op.53 Het Amsterdamse initiatief kreeg al snel navolging binnen het protes-
tantse verbond, dat ging fungeren als ontmoetingsplaats en vraagbaak voor 
plaatselijke verenigingen. De initiatieven van het gereformeerde verbond 
riepen ook reactie op. De kleinere, hervormde tegenhanger, de Christelijk 
Nationale Werkmansbond, stichtte vanaf 1912 in verschillende plaatsen eigen 
woningbouwverenigingen.
 In 1914 waren er bijna zeventig toegelaten woningbouwverenigingen met 
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een christelijke signatuur, ongeveer een vijfde van het totaal. Dat was aanzien-
lijk meer dan in de negentiende eeuw. Toen was een uitgesproken identiteit 
niet opportuun geweest, vanwege de noodzaak om vanuit vele hoeken uit de 
samenleving kapitaal te werven. Nu grepen de confessionelen de mogelijkhe-
den die de Woningwet bood met beide handen aan.
 Confessionelen ontwikkelden ook een eigen visie ten aanzien van de volks-
huisvesting. De in christelijke kring gepropageerde grote gezinnen vormden 
een belangrijk aandachtspunt. Vooral katholieken achtten het wenselijk dat 
woningbouwverenigingen speciaal voor deze doelgroep werkzaam zouden 
zijn en ondersteund zouden worden door staat en maatschappij.54 
 In de tweede plaats ging de belangstelling van de confessionelen uit naar 
het eigenwoningbezit. Zij meenden dat bezitsvorming een gunstige morele 
invloed had op de arbeiders.55 Dit standpunt was in de negentiende eeuw 
door verschillende mensen gehuldigd, maar het thema had geen plek in de 
Woningwet gekregen. Waar anderen hun belangstelling verloren, bleven de 
confessionelen hameren op het belang van het eigenwoningbezit. Zij zagen 
ruimte het onderwerp aan de orde te stellen in 1908, toen de wankele so-
ciaalliberale coalitie werd opgevolgd door een confessionele regering onder 
leiding van de antirevolutionair Th. Heemskerk.56
 Veel meer dan het kabinet-Kuyper ontwikkelde deze coalitie een eigen so-
ciaaleconomisch beleid, met een sterk corporatief karakter. Het instigeerde 
sociale verzekeringswetten, maar liet de uitvoering over aan Raden van Arbeid, 
waarin zowel werkgevers als werknemers een rol hadden.57 Ook de Reclasse-
ringswet uit deze periode gaf een goed voorbeeld van de corporatieve insteek. 
Deze maakte overheidssteun voor de begeleiding van gevangenen mogelijk en 
liet het werk over aan ‘vrije organen der maatschappij’, zoals het Leger des Heils, 
zolang zij zich schikten naar de voorwaarden die de overheid daaraan stelde.58
 Een belangrijke rol in dat beleid speelde de predikant en antirevolutionair 
Talma, die minister van Landbouw, Nijverheid en Handel werd. In 1911 dien-
de hij een Landarbeiderswet in. De wet was een aanvulling op de Woningwet, 
die zich vooral richtte op de steden, waar behoefte was aan goede huurwo-
ningen. De Landarbeiderswet wilde juist de huisvesting op het platteland 
verbeteren, door loonarbeiders in de gelegenheid te stellen een eigen woning 
met een stukje land te kopen. De wet volgde het model van de Woningwet en 
moest het eigenwoningbezit stimuleren via door het rijk ‘toegelaten’ spaar-
verenigingen en -stichtingen. Maar de Landarbeiderswet kreeg van Talma 
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niet de hoogste prioriteit. Toen andere sociale wetten veel tijd vroegen, bleef 
zijn wetsvoorstel op de plank liggen en liet hij de parlementaire behandeling 
aan zijn opvolger over.59
 Naast Talma boog minister-president Heemskerk, verantwoordelijk voor 
het woningbouwbeleid, zich over de vormgeving van de volkshuisvesting. In 
1912 deed hij een voorstel om de woningcoöperaties een aparte plek te geven 
in de Woningwet. Woningbouwcoöperaties hadden meestal tot doel hun 
huurders eigenaren van de woningen te maken. Juist daardoor kon volgens 
Heemskerk van hen niet gezegd worden dat zij ‘uitsluitend in het belang van 
verbetering der volkshuisvesting’ werkzaam waren, zoals de wet eiste. Hij 
wilde de Woningwet zo wijzigen dat ook zij rijkssteun konden ontvangen. 
Van subsidies kon geen sprake zijn volgens de minister-president, omdat ook 
‘individueele belangen’ werden behartigd. Maar voor rijksleningen zag hij wel 
ruimte. Omdat de wettelijke waarborgen van de toelating ontbraken, zouden 
die wel gepaard gaan met een hogere rente dan gebruikelijk.60
 Het voorstel van Heemskerk stuitte echter op grote tegenstand.61 Liberalen 
en socialisten hechtten sterk aan de positie van de coöperaties als toegelaten 
instelling, omdat de overheid zo haar invloed kon doen gelden. Heemskerk 
constateerde dat zijn ideeën draagvlak misten en trok zijn voorstel in. Hij 
slaagde er niet in het coöperatieve ideaal nieuw leven in te blazen. 
het rode geluk
De confessionelen reageerden enthousiast op de mogelijkheden van de Wo-
ningwet. Dat was niet verrassend. Het corporatisme dat aan de Woningwet ten 
grondslag lag werd door de confessionelen omarmd en zij gaven er graag han-
den en voeten aan. Veel ingewikkelder was de positie van de sociaaldemocraten, 
die hun twijffels hadden bij de overheidssteun aan woningbouwverenigingen 
omdat zij meenden dat gemeenten beter zelf de troffel ter hand konden nemen.
 Hun standpunt vormde zich echter naar de praktijk. De sdap bezon zich 
op concrete oplossingen en alternatieven toen haar politieke macht groeide. 
Vooral in de grote steden en industriecentra maakte de partij een snelle op-
mars. In 1911 steeg het aantal sociaaldemocratische gemeenteraadsleden van 
118 naar 175. In 1913 steeg het aantal Kamerzetels van zeven naar achttien. ‘De 
straten daverden van de socialistische liederen’, zo tekende de socialist W.H. 
Vliegen later op. ‘Zóó veel Internationale’s als die avond gezongen zijn, zal 
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men niet vaak meer hooren.’62 Dit succes was aanleiding voor de vraag of het 
tijd was voor de sdap om bestuurlijke verantwoordelijkheid te nemen. Plaat-
selijk was het antwoord vaak positief. In het Overijsselse textielstadje Ambt 
Almelo werd in 1911 de eerste socialistische wethouder benoemd.63 Landelijk 
lag dat anders. Toen Cort van der Linden in 1913 de opdracht kreeg een rege-
ring te formeren nodigde hij ook de sociaaldemocraten uit aan de onderhan-
delingstafel. De partijleiding vreesde echter ingekapseld te worden door de 
politieke elite en achtte regeringsdeelname nog een stap te ver. 
 Ook op het gebied van de volkshuisvesting bezonnen de sociaaldemocra-
ten zich op een eigen beleid. Daarbij speelden twee Amsterdamse figuren een 
belangrijke rol: A. Keppler en F.M. Wibaut.64 Keppler was civiel ingenieur 
en had zich tijdens zijn studie in Delft aangesloten bij de sdap. Hij werkte 
in 1904 mee aan de oprichting van een Sociaal-Technische Vereeniging van 
Demokratische Ingenieurs en Architecten, die een sterk sociaaldemocratisch 
geluid liet horen. Een jaar later trad hij, op voorspraak van Tellegen, aanvan-
kelijk als vrijwilliger, in dienst bij het Amsterdamse Bouw- en Woningtoe-
zicht. Wibaut was een zwager van Keppler. Deze oud-leerling van de radicaal-
liberale Leidse hoogleraar economie Treub trad in 1897 toe tot de sdap en 
werd in 1907 lid van de Amsterdamse gemeenteraad. 
 Ten dele volgden Keppler en Wibaut de traditionele lijn van de sdap, die 
bouw door gemeenten zelf propageerde. In 1911 diende Wibaut een plan in 
om van gemeentewege tweeduizend arbeiderswoningen te bouwen. Aanvan-
kelijk bleef het bij plannen, totdat Wibaut in 1914 door de gemeenteraad 
werd gekozen als wethouder belast met het volkshuisvestingsbeleid. Voor 
de uitvoering van zijn plannen richtte hij een Gemeentelijke Woningdienst 
op, waarvan Keppler directeur werd. De dienst bouwde honderden nieuwe 
arbeiderswoningen in Amsterdam-Noord en kocht elders vele woningen op. 
Zo nam die het gehele bezit van de negentiende-eeuwse maatschappij Con-
cordia over. De sdap trachtte deze sociale woningbouwprojecten electoraal 
uit te buiten met de slogan ‘Wie bouwt? Wibaut!’65
 Toch lieten Keppler en Wibaut zich ook positief uit over het belang van de 
woningbouwverenigingen. Zo bemoeide Wibaut zich met discussies over een 
mogelijke wijziging van de Woningwet onder Heemskerk. Vanwege de trage 
uitvoering van de wet meenden sommigen dat gemeenten verplicht moesten 
worden gesteld te bouwen wanneer het particulier initiatief tekortschoot. Op-
vallend genoeg verzette Wibaut zich tegen deze van oorsprong socialistische eis. 
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Hij vreesde dat ‘het vooruitzicht op het ingrijpen der gemeente de lust tot het 
oprichten van bouwvereenigingen door particulieren sterk zal verminderen’.66 
Ook Keppler stelde, in een brochure uit 1912, dat het werk van de verenigingen 
‘gestadig’ vermeerderde en dat zij verdere ondersteuning verdienden.67 
 Onder invloed van Keppler en Wibaut werden in de hoofdstad verschil-
lende woningbouwverenigingen opgericht, die warme banden hadden met 
de sociaaldemocratische politiek en het Nederlands Verbond van Vakvereni-
gingen. Die banden waren over het algemeen informeel en werden, anders 
dan bij de confessionelen, niet tot uitdrukking gebracht in de naam, doelstel-
ling of statuten van de verenigingen. 
 Het voorbeeld bij uitstek was de Amsterdamse Algemeene Woningbouw-
vereeniging, opgericht in 1910. Formeel was zij neutraal, maar in de praktijk 
was zij sterk verbonden met de plaatselijke sociaaldemocratische netwerken. 
Haar voorzitter was de vijfentwintigjarige socialistische kleermaker Evert 
Kupers. Wibaut nam zitting in de raad van commissarissen. Publicist Jos van 
der Lans doopte zijn recente geschiedschrijving over de awv : ‘Het rode ge-
luk’. De Amsterdamse vereniging, die zou uitgroeien tot de grootste woning-
bouwvereniging van Nederland, strekte tot voorbeeld en in verschillende 
plaatsen ontstond een met de sociaaldemocratie verweven awv.68
 De principiële voorkeur van de sociaaldemocraten voor gemeentelijke wo-
ningbouw bleef. Maar zij hadden hun verlies in 1901 genomen, toen in de 
Woningwet een voorkeur voor sociale woningbouw door verenigingen werd 
verankerd, en buitten haar mogelijkheden maximaal uit.
nationale woningraad
Naast Keppler en Wibaut speelde een derde sociaaldemocraat een grote rol 
in de vormgeving van het Nederlandse volkshuisvestingsstelsel: Dirk Hudig. 
Sinds 1905 was hij directeur van het Centraal Bureau voor Sociale Adviezen. In 
die hoedanigheid trad hij toe tot het bestuur van de Amsterdamsche Woning-
raad  en raakte hij betrokken bij het werk van de woningbouwverenigingen. In 
zijn woonplaats, aanvankelijk Amsterdam, later Velzen, zat hij in het bestuur 
van verschillende woningbouwverenigingen. In 1911 schreef Hudig, samen met 
een van zijn medebestuurders uit de Amsterdamsche Woningraad , een Hand-
leiding voor woningbouwvereenigingen. Dit boekwerk van ruim tweehonderd 
pagina’s zou uitgroeien tot een standaardwerk voor verenigingsbestuurders.69
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In het handboek riep Hudig op de mogelijkheden van de Woningwet te 
benutten. Hoewel hij zelf op principiële gronden het coöperatieve model 
prefereerde, adviseerde hij geïnteresseerden toch de verenigingsvorm te kie-
zen. Deze had nu eenmaal de voorkeur van de regering en vereiste bovendien 
minder administratieve handelingen bij de oprichting.70
 Ook was Hudig betrokken bij de oprichting van een landelijke organisatie van 
woningbouwverenigingen. In 1912 bekeek de Kamer een mogelijke verlenging 
van de aflossingstermijn van overheidsleningen, van vijftig naar vijfenzeventig 
jaar. Verenigingen hadden daar baat bij, want een verlenging zou hun lasten 
doen dalen. Om hun stem te laten horen kwam op 12 december 1912 een aantal 
vertegenwoordigers van de sector samen. Initiatiefnemer was P.A. Zeven, pen-
ningmeester van de stichting Departementale Woningbouw in het Groningse 
Wildervank. Als bestuurslid van de Algemene Nederlandsche Wielrijdersbond 
had hij enige ervaring met collectieve belangenbehartiging.71 
 De aanwezige bestuurders kwamen op de gedachte de belangenbeharti-
ging van de woningbouwverenigingen te institutionaliseren. Zij benoemden 
een commissie om de mogelijkheden te verkennen tot oprichting van een lan-
delijke vereniging van sociale bouwinstellingen. Als directeur van het cbsa 
raakte Hudig al spoedig bij de plannen betrokken.
 In augustus 1913 zag de Nationale Woningraad het levenslicht. Als doel 
formuleerden de oprichters ‘het bevorderen der verbetering van de volks-
huisvesting, het vormen van een band tusschen zijn leden en het verleenen 
van hulp en voorlichting aan deze’.72 De Woningraad presenteerde zich als 
een vereniging van ‘overeenkomstig de Woningwet toegelaten bouwvereeni-
gingen’.73 Bij de aanvang sloten vijftig toegelaten instellingen zich aan. In de 
daaropvolgende jaren groeide dit aantal en sloot ook een aantal gemeenten, 
voor wie het lidmaatschap openstond, zich aan. Aan de zeker tweehonderd 
woningbouwverenigingen die niet door de overheid waren erkend werd geen 
woord vuilgemaakt. Hun tijd was geweest. 
 Op woensdag 20 augustus kwam een voorlopig bestuur voor het eerst bij-
een in Café De Kroon aan het Amsterdamse Rembrandtplein. Uit de beman-
ning bleek dat de Nationale Woningraad een doorstart van het Amsterdamse 
advieskantoor zou worden. Bestuurders van de Amsterdamsche Woningraad 
H.C.A. Henny en Hudig werden respectievelijk voorzitter en secretaris. 
Naast Henny en Hudig trad Kupers, van de Amsterdamse awv, toe tot het 
dagelijks bestuur en hij kreeg de functie van penningmeester.74 Het kantoor 
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werd officieel gevestigd in het pand Centraal Bureau voor Sociale Adviezen 
aan de Amsterdamse Prinsengracht, waar ook de Amsterdamsche Woning-
raad gezeteld had. In de praktijk werd de directeur van het cbsa, Hudig, het 
gezicht van het nieuwe instituut.
 Behalve de statuten en het reglement kwamen de financiën ter sprake. Het 
bestuur wilde het rijk om subsidie vragen. Ons Limburg kreeg zevenduizend 
gulden per jaar, zo wist een van de aanwezigen te melden. Dan zou een na-
tionale vereniging toch zeker een dergelijk bedrag kunnen vragen? Het pas 
aangetreden liberale kabinet stond niet ongunstig tegenover deze gedachte. 
Minister-president Cort van der Linden en ook Tweede Kamervoorzitter 
Goeman Borgesius beloofden zich in te spannen voor de zaak. Toen Hudigs 
vroegere hoogleraar Treub werd benoemd als minister van Financiën was de 
zaak beklonken.75
 Op zaterdag 23 augustus 1913 vond de officiële oprichtingsvergadering 
plaats, in een zaal van de Utrechtse Maatschappij tot Nut van ’t Algemeen. 
De initiatiefnemer P.A. Zeven kwam de eer toe de oprichtingsvergadering 
voor te zitten, daarna was zijn rol uitgespeeld. Zeven benadrukte dat de nwr 
zichzelf zag als vertegenwoordigend orgaan van de woningbouwverenigin-
gen richting de overheid. Hij sprak de hoop uit dat de regering de raad als een 
‘adviseerend lichaam’ zou gaan beschouwen.76
 In de praktijk richtte de nwr zich inderdaad sterk op beïnvloeding van het 
overheidsbeleid. Vereenvoudiging van het verkrijgen van rijkserkenning en 
financiële steun voor verenigingen vormde daarbij een belangrijk onderwerp. 
Het bestuur schreef adressen aan de regering en had geregeld contact met H.J. 
Romeijn, de ambtelijk secretaris van het invloedrijke College van Bijstand, 
dat de regering moest adviseren over volkshuisvestingszaken.77
 In zijn eerste jaarverslag introduceerde de Woningraad – oftewel Hudig – 
een nieuw woord voor de volkshuisvestingsinstellingen: ‘woningcorporaties’. 
Daarmee bedoelde de raad zowel verenigingen, stichtingen, vennootschap-
pen als coöperaties, al lag de verwarring met die laatste term voor de hand. 
Na de introductie van het begrip gingen ook andere betrokkenen over wo-
ningcorporaties spreken.78 Vandaag de dag is het begrip gemonopoliseerd en 
worden woningbouwverenigingen vaak kortweg als corporaties aangeduid, 
maar aan het begin van de twintigste eeuw was dit nieuw. 
 Met een ‘corporatie’ – naar het Latijnse corpus, oftewel lichaam – bedoelde 
men in die tijd een ‘gevestigd lichaam’, meestal een belangenvereniging.79 Nu 
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heeft het begrip ook de connotatie met het begrip corporatisme. Dat is echter 
pas in de jaren dertig gemeengoed geworden, al sprak men in de Angelsaksi-
sche wereld al rond 1900 over ‘public corporations’, particuliere instituten die 
bevoegdheid moesten krijgen om publieke taken uit te voeren.80 
 De Nationale Woningraad positioneerde de volkshuisvestingsorganisa-
ties op het snijvlak van het publieke en het private domein. De raad zonder-
de de negentiende-eeuwse particuliere initiatieven van zijn werk uit, zocht 
staatssteun voor professionalisering van het werk en omschreef de Woning-
wetinstellingen niet meer primair als verenigingen, maar als corporaties.
logica van de volkshuisvesting, tot slot
In het laatste gedenkboek van de Nationale Woningraad, uit 1987, kreeg 
het hoofdstuk over het begin van de twintigste eeuw de titel: ‘De staat als 
bankier’. De auteurs benadrukten dat de overheidssteun het werk van de ver-
enigingen op een hoger plan bracht. ‘Het particulier initiatief dat vanaf het 
midden van de negentiende eeuw vergeefs had getracht de woontoestanden 
van de arbeiders te verbeteren kreeg met de Woningwet een reële kans zich 
in de niet-winstbeogende sfeer met de woningbouw te gaan bezighouden.’81
 Voor een deel was die constatering terecht. De Woningwet stimuleerde 
de zelforganisatie op het gebied van de sociale woningbouw en liet de ver-
antwoordelijkheid daarvoor bij de burger. Het systeem leek goed te werken. 
Begin 1914 had de regering al meer dan driehonderd nieuwe woningbouw-
verenigingen en -stichtingen erkend. Hun aantal zou in de jaren daarna expo-
nentieel groeien.
 Toch is daarmee niet alles gezegd over de invloed van de Woningwet. Zij 
steunde de woningbouwverenigingen namelijk niet alleen, zij veranderde 
hun identiteit ingrijpend. Aan het begin van de twintigste eeuw ontstond 
een corporatiesector waarin een statelijke logica dominant was en de ruimte 
voor informele en geassocieerde inbreng kleiner was dan voorheen.
 De rol van de negentiende-eeuwse kapitalistische filantropen en arbeiders-
coöperaties was uitgespeeld. Hun achterban richtte zich op de mogelijkheid 
van staatssteun, maar de oude instellingen pasten niet in het stramien dat 
de Woningwet schiep. Voor de populaire coöperatieve bouwverenigingen en 
vennootschappen, gedragen door de financiële steun van de achterban, bood 
het Woningwetbestel nauwelijks plaats. Zij verloren hun slagkracht, bouw-
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den niet meer en verdwenen op de mestvaalt van de geschiedenis. De wetge-
ving die het particuliere initiatief bedoelde te ondersteunen sneed veel van 
de bestaande maatschappelijke organisaties de pas af.
 In hun plaats kwamen semipublieke corporaties. Zij richtten zich naar de 
wensen van de rijksambtenaren, die het Woningwetbestel inkleurden en de 
woningcorporaties zagen als ‘onderdeel van een publiek lichaam’. De over-
heid bepaalde hoe de organisatie van de corporaties moest worden ingericht 
en hoe zij hun werk moesten uitvoeren. De sector onderging deze beleids-
maatregelen gedwee. De oprichters van de nieuwe toegelaten instellingen 
waren afkomstig uit de verschillende geledingen van de vakbeweging en de 
sociaaldemocratie. Zij zagen de woningbouwverenigingen niet alleen als par-
ticuliere organen van zelfwerkzaamheid, maar ook als belangenverenigingen 
met een publieke taak.
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5.
in het beheer van een 
gemeenschapsbezit 
(1915-1940)
De jaren twintig en dertig worden wel het ‘interbellum’ genoemd, het 
tijdperk tussen de twee grote oorlogen van de twintigste eeuw. Blijkbaar valt 
er over deze jaren weinig meer te zeggen dan dat zij ten minste een pauze 
tussen het strijdgewoel op wereldtoneel brachten of een pauzemoment in de 
ontwikkeling naar een democratische samenleving van vrijheid, welvaart en 
sociale zekerheid. Historicus Siep Stuurman drukte dit idee uit in de woor-
den: ‘Op tien mei 1940 eindigde in Nederland de negentiende eeuw.’1
 Ook in de geschiedschrijving van de volkshuisvesting worden de jaren 
twintig en dertig als een periode van stagnatie gezien. Na een korte opleving 
van de sociale woningbouw na de Eerste Wereldoorlog werd zuinigheid het 
jargon. De overheid draaide de subsidiekraan dicht en het interbellum werd 
een periode van ‘kommer en kwel voor de woninghervormers’.2
 Daarmee is de geschiedenis van de sociale woningbouw in de jaren twin-
tig en dertig echter niet volledig verteld. Het denken over woningcorpo-
raties in de eerste helft van de twintigste eeuw vertoonde juist opvallende 
continuïteit. Met de Woningwet verloren woningbouwverenigingen een 
groot deel van hun particuliere karakter en werden ze voortaan gezien als 
‘onderdeel van een publiek domein’. En juist dit patroon kleurde ook de 
jaren twintig en dertig.
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sticht woningbouwvereenigingen
Het interbellum stond in de schaduw van de ‘Grote Oorlog’. De treurige 
dood van miljoenen mannen in de loopgraven plaatste een streep door het 
vaste geloof in de vooruitgang. De economie was wereldwijd verstoord ge-
raakt. Desillusie en tegenspoed waren aanleiding tot maatschappelijke onrust. 
In Rusland grepen revolutionairen daadwerkelijk de macht.
 Op Nederland drukte de oorlog zwaar. Het land kampte met schaarste 
aan allerlei producten door handelsblokkades, maakte enorme kosten om een 
gemobiliseerd leger op de been te houden en moest honderdduizenden Bel-
gische vluchtelingen herbergen. De werkloosheid steeg, op sommige plaatsen 
was er te weinig voedsel en de Spaanse griep greep dodelijk om zich heen. 
Sociale onrust was ook hier het gevolg. Veel gerucht maakte het zogenaamde 
‘aardappeloproer’. Toen er in de hoofdstad nauwelijks meer voedsel voorhan-
den was plunderden hongerige Amsterdammers schepen met aardappelen 
bestemd voor het leger. In de confrontatie met politie en militairen vonden 
negen arbeiders de dood.3
 Europese regeringen kozen een vlucht naar voren en bestreden de onvrede 
met sociaal beleid. De nieuwe staatsinterventies vonden plaats in overleg met 
maatschappelijke partijen en vaak via het particulier initiatief. Steeds meer 
pressiegroepen werden in het leven geroepen, en bestaande organisaties, zoals 
bijvoorbeeld de bestaande boerenbonden, richtten zich sterker op belangen-
behartiging.4 Het ‘polderen’ was geen Nederlandse uitvinding, maar was in 
deze jaren een breed verspreid verschijnsel.5
 Nederlandse politici sloten de gelederen. Zelfs de principieel pacifistische 
socialisten schaarden zich achter de leningen om de mobilisatie te bekostigen. 
Twee staatscommissies brachten tijdens de oorlog de kiesrecht- en school-
strijd definitief tot een oplossing. In de grondwetswijziging van 1917 was de 
mogelijkheid van overheidsfinanciering van bijzonder onderwijs geformu-
leerd als een recht. Tegelijkertijd kregen alle mannen ouder dan drieëntwintig 
jaar stemrecht, twee jaar later verwierven ook vrouwen dit recht.6 Zo werkte 
de oorlog de Nederlandse pacificatiepolitiek in de hand. 
 Den Haag vaardigde nieuwe sociale maatregelen uit, bijvoorbeeld om de 
vele werklozen van bijstand te voorzien. De uitgaven van de rijksoverheid 
verdrievoudigden tijdens de oorlog tot jaarlijks ruim een miljard gulden. De 
overheid maakte schulden en om de financiële positie op termijn te verbete-
ren voerde de links-liberale minister van Financiën Treub een progressieve 
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inkomstenbelasting in.7 Het negentiende-eeuwse laisser faire-liberalisme 
maakte definitief plaats voor een pluriform publiek domein waarin staat en 
maatschappij versmolten waren. 
 De woningbouw was een van de sectoren die door de oorlog volkomen 
vastliep. De westerse economieën werden volledig ingezet voor de produc-
tie van oorlogstuig. Bouwmaterialen en bouwvakkers waren schaars en de 
kosten voor het bouwen van een woning verdrievoudigden tijdens de oorlog. 
Door de stagnerende bouwproductie ontstond overal in Europa een tekort 
aan woningen. In Frankrijk, waar een groot deel van de woningen was ver-
woest, liep dit tekort op tot meer dan een miljoen.8 De schattingen over de 
omvang van de woningnood in Nederland liepen uiteen van honderddui-
zend tot een kwart miljoen huizen. Betrokkenen spraken van een dreigende 
‘woningramp’.9 
 Veel regeringsleiders vreesden voor de sociale onrust die de woningnood 
tot gevolg zou hebben, zeker wanneer de oorlogsveteranen na terugkomst 
niet gehuisvest konden worden. De regeringen zagen een actief woningbe-
leid als een ‘insurance against revolution’ en investeerden kapitalen in ‘homes 
fit for heroes’ en ‘Heimstätten für Helden’.10 
 De manier waarop de regeringen ingrepen verschilde. De Engelse en 
Amerikaanse overheden namen de woningbouw zelf ter hand. In Engeland 
verplichtte de regering gemeentebesturen te gaan bouwen. In de Verenigde 
Staten richtte het ministerie van Arbeid daartoe een Housing Corporation 
op. De Franse regering stelde vrijwel renteloze kredieten beschikbaar voor 
veteranen om zelf een eigen huis te bouwen. In België versterkte de regering 
de positie van de woningbouwverenigingen en richtte daartoe de Nationale 
Maatschappij voor Goedkope Woningen en Woonvertrekken op, een semi-
publiek lichaam dat de financiering van en het toezicht op de sociale woning-
bouw op zich nam.11
 Net als in België koos de Nederlandse regering voor een corporatief sociaal 
beleid en wilde ze de woningtekorten bestrijden door inzet van de woning-
corporaties. In de loop van de oorlog breidde de liberale minister van Binnen-
landse Zaken Cort van der Linden de steunmaatregelen aan deze instellingen 
stapsgewijs uit. 
 De minister maakte leningen voor woningbouw goedkoper door de aflos-
singstermijn te verlengen van vijftig naar vijfenzeventig jaar.12 In de tweede 
plaats breidde hij de subsidiemogelijkheden uit. De ‘achterlijkheidsbijdragen’, 
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om krotbewoners te helpen de stap te zetten naar een degelijke huurwoning, 
vulde hij aan met compensatie van de hogere rente en prijsstijgingen.13 In de 
derde plaats kon de regering met een nieuwe Woningnoodwet gemeenten 
verplichten corporaties te steunen of zelf te gaan bouwen – hetgeen steeds 
meer gemeenten deden met een eigen ‘woningdienst’ of ‘woningbedrijf ’.14 
Ten slotte loodste het kabinet Talma’s Landarbeiderswet door het parlement. 
Deze wet vulde de rijksleningen voor sociale huurwoningen aan met lenin-
gen voor eigen woningbouw door arbeiders op het platteland.15
 De corporatiesector reageerde verheugd op de nieuwe steunmaatregelen. 
De Nationale Woningraad begon in 1916 met de uitgave van een blad om be-
kendheid te geven aan de mogelijkheden van de Woningwet en verspreidde in 
hetzelfde jaar een brochure met de oproep ‘Sticht woningbouwvereenigingen!’ 
Met een ‘woningcongres’ – bezocht door honderden verenigingsbestuurders en 
andere betrokkenen – vroeg de raad aandacht voor de woningnood.16
 Zijn oproepen vonden gehoor. Nog tijdens de oorlog werden driehonderd 
nieuwe corporaties opgericht en door de regering erkend en het aantal toe-
gelaten instellingen verdubbelde in vier jaar tijd. Hun aandeel in de nieuw-
bouwproductie steeg tot zestig procent.17 Plaatselijk verenigden de bestuur-
ders zich in federaties en ze zochten gezamenlijk naar nieuwe kansen op het 
gebied van de nieuwbouw.
 De grootste groei van de sector vond echter pas plaats toen de vakbeweging 
zich met de volkshuisvesting ging bemoeien. Tijdens de oorlogscrisis, toen 
arbeiders afhankelijker werden van haar steun en de overheid van haar bemid-
deling, verstevigde de vakbeweging haar positie. Tussen 1914 en 1918 groeide 
de achterban van de grootste vier bonden van 145.000 tot 380.000 leden.18 
Vlak na de oorlog richtten zij hun eigen ‘woningraden’ op. 
 De Amsterdamse Patrimoniumbestuurders J. Douwes en W.J. Bossenbroek 
begonnen met een Bond van Christelijke Woningbouwvereenigingen Patri-
monium. Op initiatief van de Tilburgse bestuurder van de katholieke werk-
liedenfederatie A.Th. van Rijen ontstond een Roomsch-Katholieke Federatie 
van Diocesane Woningbouwcentrales, waarbij ook het regionale orgaan Ons 
Limburg zich aansloot.19 Na de confessionelen volgden de communisten met 
de Bond van Arbeiderswoningbouwvereenigingen. Deze godsdienstige of 
politieke organisaties voelden zich niet thuis bij de neutraliteitspolitiek van 
de Nationale Woningraad. ‘Voor een duidelijke opstelling en krachtig voeren 
van een eigen doelbewuste woningpolitiek achten wij ongeschikt een orga-
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nisatie, die vogels van verschillende pluimage onder één hoed wil vangen,’ zo 
schreef de communistische bond in een brochure.20 Zij wilden bovendien 
elk de kansen op het gebied van de woningbouw uitbuiten voor hun eigen 
achterban. 
 Onder invloed van deze landelijke bonden groeide het aantal corporaties 
vooral in de twee jaar na de Eerste Wereldoorlog exponentieel. In 1919 en 1920 
erkende de regering meer dan zeshonderd nieuwe corporaties en was een sector 
van ongeveer dertienhonderd semipublieke volkshuisvestingsinstellingen ont-
staan. Iets meer dan de helft van de corporaties had zich aangesloten bij een lan-
delijke bond. Patrimonium had ruim vijftig leden, de katholieke en communisti-
sche koepel iets meer dan honderd. Het ledental van de Nationale Woningraad 
groeide tot boven de 250. Deze bleef de onbetwiste spreekbuis van de sector.21
niet berekend op hun taak 
Door de toenemende omvang van de sociale woningbouw namen ook de 
financiële belangen die ermee gemoeid waren toe. Tussen 1914 en 1918 ver-
strekte de regering in het kader van de Woningwet meer dan een miljoen 
gulden aan leningen en nog eens een half miljoen aan subsidies. Het finan-
ciële belang van het rijk groeide vooral door die laatste steunmaatregelen. De 
rijksleningen werden verschaft met een vaste rente, maar de subsidies waren 
verbonden aan de financiële uitkomsten van het corporatiewerk.
 Het toezicht op de sociale woningbouw groeide het College van Bijstand 
boven het hoofd. In mei 1915 wendde zijn ambtelijk secretaris Romeijn zich 
tot de regering en stelde voor om zijn bureau uit te breiden. Cort van der Lin-
den en Treub reageerden positief. Voortaan rekende de regering een opslag 
van een tiende procent op de rijksleningen om daarmee toezichthoudende 
ambtenaren aan te stellen.22
 Daarnaast schiep de regering een extra veiligheidsklep. Het Woningbesluit van 
1902, de grondwet voor de corporaties, bepaalde al dat een instelling kon worden 
genationaliseerd wanneer deze ‘niet uitsluitend in het belang van de volkshuis-
vesting’ meer werkzaam was. In september 1917 gaf de regering gemeenten ook 
het recht, zonder opgaaf van reden bepaalde woningen van corporaties over te 
nemen, zolang daarop een overheidshypotheek rustte. Het provinciebestuur of 
het rijk zou de prijs van de overname moeten vaststellen en het geïnvesteerde 
eigen vermogen van verenigingen of stichtingen zou uitgezonderd worden.23 
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 Een grote zorg bleef het vaststellen van de huurprijzen voor sociale wo-
ningbouw. Volgens de huurprijsclausule moesten de huren marktconform 
zijn of ten minste kostendekkend. Maar door de crisis voldeed deze maatre-
gel niet meer: de bouwkosten stegen en navenant stijgende huren konden de 
meeste mensen niet opbrengen. Sommige bewoners van een sociale huurwo-
ning konden zich echter best een hogere huur veroorloven: de ‘scheefwoners’, 
zoals we hen vandaag de dag noemen. Voor hen ontwierp de regering in mei 
1918 een nieuwe regeling. Zij verplichtte woningcorporaties hun huren aan 
te passen aan de inkomens van de bewoners. De weekhuur mocht niet min-
der dan een zesde van het weeksalaris bedragen. Dit was een vroege variant 
van wat een ‘subjectief ’ huurbeleid wordt genoemd (tegenover een ‘objec-
tief ’ huurbeleid, waarin niet het inkomen en de huurprijs de subsidie bepalen, 
maar de bouwkosten van de woning).24
 Naast de versterking van het toezicht en de bemoeienis met de woninghu-
ren, wilde de overheid ook grip krijgen op de toewijzing van de huizen. Vanaf 
1920 gaf het ministerie steeds vaker leningen uit onder de voorwaarde dat een 
bepaald aantal woningen werd gereserveerd voor rijksambtenaren. Dit was 
een nieuw terrein van overheidsbemoeienis en een precedent voor het later 
gevoerde woonruimtebeleid.25 
 De Nationale Woningraad, het belangrijkste vertegenwoordigend orgaan 
van de corporatiesector, toonde begrip voor dergelijke maatregelen. Deze 
juichte ze soms zelfs toe. Hier was de invloed van Hudig zichtbaar, in de 
praktijk zijn belangrijkste bestuurder. Zoals velen was ook deze sociaaldemo-
craat geraakt door de ellende van de Eerste Wereldoorlog en hij zocht naar 
antwoorden op de ellende en chaos van zijn dagen. Die vond hij bijvoorbeeld 
in de kunst, maar ook in de orde die de sociale woningbouw bood. ‘Voor Hu-
dig, die worstelde met de grote menselijke problemen van zijn tijd en van de 
toekomst was de stedebouw een onmisbaar wapen in de strijd voor een betere 
wereld,’ zo schreef zijn biograaf.26
 Efficiëntie was voor Hudig een sleutelwoord. Terwijl de sociale woning-
bouwsector snel uitdijde, stelde hij tot zijn grote spijt vast dat de woningcor-
poraties vaak niet geëquipeerd waren voor hun taak. Aanvankelijk probeerde 
hij via anonieme artikelen in het tijdschrift van de Woningraad gemeentebe-
sturen aan te sporen werk te maken van hun toezichthoudende taak. Toen het 
rijk zijn toezicht verscherpte sprak Hudig goedkeurend van de noodzaak van 
‘de tot standkoming van een goede controle’.27 Zelfs voor de overheidsinvloed 
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op de woningtoewijzing had hij begrip. Weliswaar betreurde hij het dat de 
‘moreele rechten’ van de verenigingsleden werden ‘aangetast’, toch noemde hij 
de stap van de regering in het verenigingsblad ‘begrijpelijk’. ‘Voor de volks-
huisvesting brengt zij groote offers. Het is niet onbillijk, dat ook haar ambte-
naren daarvan het voordeel hebben.’28 
 Hudig zag ook voor de nwr een belangrijke taak in de professionalisering 
van het corporatiewerk. Begin 1919 nam hij desgevraagd het voorzitterschap 
van de nwr tijdelijk op zich. Hij bedong wel dat hij secretariële ondersteu-
ning zou krijgen. De jurist J. Bierens de Haan werd de eerste vrijgestelde me-
dewerker van de Nationale Woningraad en ontving een jaarwedde van 2.800 
gulden.29
 Tijdens zijn voorzitterschap schreef Hudig een brochure. Daarin agen-
deerde hij de noodzaak van een sectorale professionalisering. Verbaasd 
merkte hij daarin op dat gewoonlijk een ‘ernstige taak alleen’ aan ‘deskundi-
gen’ was toevertrouwd, maar dat de volkshuisvesting toevertrouwd werd aan 
‘belangstellende leken’. Op hun werk zag ‘een niet almachtige staat’ toe, die 
vertegenwoordigd werd door ‘soms bekwame, soms volmaakt onbekwame 
gemeentebesturen’. De opstellers van de Woningwet hadden stilzwijgend 
verondersteld dat de corporaties ‘voor de vervulling van hun taak ten volle 
zouden zijn berekend’. Maar die veronderstelling ging volgens Hudig niet op. 
In zijn brochure pleitte hij voor de oprichting van regionale adviesbureaus 
voor corporaties. Het lichtend voorbeeld was Ons Limburg, dat voorlichting 
en ondersteuning bood bij de administratie, exploitatie en het onderhoud.30 
 De regering had er wel oren naar mits zij gedragen werden door de ver-
schillende woningraden.31 Maar Hudig moest principieel niets hebben van 
de verzuilde organisatie van de volkshuisvesting. Hij hekelde de ‘versnippe-
ring van krachten’: ‘onderlinge concurrentie, achterstelling van de zaak achter 
politieke overwegingen, tegenwerking en gekonkel aan de gemeentebureaus, 
bevoorrechting van bepaalde kategorieën bij de verhuring’. Volgens Hudig 
had partijpolitiek, godsdienst of levensbeschouwing niets met de volkshuis-
vesting te maken: ‘De bouwvereeniging is niet het teere plantje, dat alleen on-
der het voortdurend wakend oog, onder de voortdurend zorgende hand der 
politieke partij kan gedijen, zooals de school, en andere instellingen, waarin 
een geestelijk element sterk tot uiting komt.’32 Hij trachtte de confessionele 
en communistische bonden te overreden zich bij de Nationale Woningraad 
aan te sluiten. Hij knoopte besprekingen aan met de verschillende bestuur-
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ders en bood hun een bestuurszetel in de Woningraad aan wanneer zij hun 
organisaties zouden opdoeken. Maar hij kreeg nul op het rekest. Daarmee 
was ook het plan voor adviesbureaus voorlopig van de baan.
 Hudig nam zijn verlies. Plaatselijk bleef hij strijden tegen de ‘versnippering 
van krachten’. Hij riep de regering zelfs op geen nieuwe corporaties toe te 
laten op plaatsen waar er al een bestond, een principe dat eerder was toege-
past in de Landarbeiderswet. Na de kwantitatieve groei van de sector was het 
volgens Hudig tijd voor een kwaliteitsslag. 
 
conFessioneel conservatisme
In juli 1918, nog tijdens de oorlog, hield Nederland voor het eerst Tweede 
Kamerverkiezingen onder het algemeen kiesrecht. De liberalen leden een 
grote nederlaag. De socialisten, hoofdzakelijk verenigd in de sdap, kregen 
ongeveer een kwart van de zetels: een flinke winst, maar minder groot dan 
ze hadden gehoopt.33 De echte overwinnaars waren de drie christelijke par-
tijen, die samen de helft van alle zetels in handen kregen. Zij waren in staat 
gebleken, ook nadat de schoolstrijd beslecht was, de ‘kleine luyden’ aan zich 
te binden. De Rooms-Katholieke Staatspartij was met dertig Kamerzetels 
onbetwist de grootste en leverde de minister-president: Ch.J.M. Ruijs de Bee-
renbrouck, die eerder een rol had gespeeld in de discussies voorafgaand aan 
de Woningwet.34 Een tijd van confessionele politiek brak aan en bepaalde ook 
het speelveld waarop de corporaties opereerden.
 Even leek de geschiedenis nog een andere wending te nemen. Eind 1918 
brak er in Duitsland, dat de oorlog had verloren, een volksopstand uit en 
werd een republiek gevestigd. sdap-voorman Troelstra meende dat ook in 
Nederland de tijd voor een socialistische ommekeer gekomen was. Hij riep 
de arbeiders op de macht te grijpen: ‘Thans is de tijd aan ons gekomen niet 
om te vragen tachtig gram brood meer, niet om afgescheept te worden met 
kleine sociale hervormingen.’ De oproep zorgde voor grote consternatie, 
maar daags erna werd duidelijk dat de revolutiekoorts Nederland bespaard 
bleef.35
 Wel bepaalde Troelstra’s revolutiepoging de gevestigde partijen bij de 
noodzaak sociaal beleid te voeren. Ruijs de Beerenbrouck richtte daartoe 
een ministerie van Arbeid op. De eerste minister werd P.J.M. Aalberse, ka-
tholiek politicus, hoogleraar arbeidersrecht in Delft en directeur van de 
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Katholieke Sociale Actie. Aalberse was een bekend voorstander van een 
actiever sociaal overheidsbeleid en verruimde direct na zijn aanstelling de 
reikwijdte van de verzekeringswetten, bijvoorbeeld voor invalide arbei-
ders.36
 Aalberse was ook verantwoordelijk voor het volkshuisvestingsbeleid. In de 
lijn van zijn voorganger Cort van der Linden breidde hij de steunmaatrege-
len voor sociale woningbouw verder uit. Hij vereenvoudigde de procedures 
rondom de toelating en financiële steunaanvragen.37 Daarnaast gaf Aalberse 
een subsidieregeling uit voor de bouw van zogenaamde middenstandswo-
ningen, die groter en duurder mochten zijn dan die voor arbeiders. De mid-
denstand was net zo goed slachtoffer van de woningnood. Bovendien hoopte 
de regering dat de bouw van duurdere woningen bewoners van arbeiders-
woningen zou doen ‘opschuiven’, zodat indirect ook de woningnood onder 
arbeiders bestreden zou worden.38 
 Het beleid van Aalberse volgde een corporatief model. Hij wilde werk-
gevers, werknemers en maatschappelijke organisaties zo veel mogelijk 
inspraak geven in de sociaaleconomische politiek. Hij richtte een Hoge 
Raad van Arbeid op, de voorloper van de huidige Sociaal-Economische 
Raad, en initieerde een grondwetswijziging, waarmee de overheid de mo-
gelijkheid kreeg verordenende bevoegdheden af te staan aan particuliere 
organisaties.39
 In 1919 riep Aalberse een ‘Rijkswoningraad’ in het leven, die de regering 
moest adviseren rondom de toelating van woningcorporaties en financiering 
van de sociale woningbouw. In het bestuur zaten vertegenwoordigers van 
de verschillende landelijke verenigingen van corporaties: de Nationale Wo-
ningraad, Patrimonium en de Roomsch-Katholieke Federatie van Diocesane 
Woningbouwcentrales. De communistische Bond van Arbeiderswoning-
bouwvereenigingen werd door Aalberse, hoewel groter dan Patrimonium, 
gepasseerd. Verder nam ook een aantal deskundigen, zoals J. Kruseman, A. 
van Gijn en J. ter Meulen, zitting in het bestuur.40 
 De sociaaleconomische politiek van de confessionelen veranderde toen 
de internationale situatie normaliseerde. Net als elders in het Westen wilde 
de regering haar bemoeienis met het maatschappelijk leven verminderen 
en de staatsschuld – die in Nederland was gegroeid tot bijna drie miljard 
gulden – terugdringen.41 Sociaaldemocraten riepen op de staat een blij-
vende invloed te geven op de productie en verdeling van goederen, maar de 
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regerende confessionelen wilden niets van een dergelijke ‘socialisatie’ we-
ten. Zij zagen het crisisbeleid als tijdelijk en wilden de overheidsinterven-
ties in het maatschappelijk leven afbouwen nu de markt zich herstelde.42 
 Het confessionele corporatisme kreeg een ander accent. Nog steeds was 
het de confessionelen te doen om de bloei van het particulier initiatief. Zij 
– en dat gold met name voor de protestanten – meenden die bloei echter 
niet te zullen bereiken met een actieve, maar met een terughoudende staat, 
al waren er linkse tegengeluiden. Een conservatieve ‘confessionele ordening’ 
typeerde het Nederlandse sociaaleconomische beleid tot aan de Tweede 
Wereldoorlog. Al dijden ook hier het sociaal zekerheidsstelsel en de publie-
ke uitgaven uit, zij deden dat toch aanzienlijk minder snel dan in andere 
landen.43
 Die confessionele ordening pakte voor woningcorporaties niet erg gunstig 
uit. Hun politieke vriendschappen bekoelden of waren van weinig invloed. Ie-
mand als Aalberse was de corporaties welgezind, maar had weinig invloed in 
de door de rechterflank gedomineerde christelijke politiek. Dat gold bijvoor-
beeld ook voor de Patrimoniumvoorman en linksbuiten van de arp, C. Smeenk. 
‘Wie in de politiek gaat, is weg,’ zo verweet zijn achterban hem eens snerend 
op een cnv-ledenvergadering.44 De sociaalliberalen, lang de belangrijkste poli-
tieke bondgenoten van de woningbouwverenigingen, hadden niet alleen weinig 
invloed, maar ook nauwelijks banden met het nieuwe bestel van toegelaten in-
stellingen.
 Alleen de sociaaldemocraten, die plaatselijk goede contacten hadden met 
verenigingsbestuurders en de Nationale Woningraad domineerden, schaar-
den zich onverkort aan de zijde van de corporatiesector. Maar zij verkeerden, 
zeker na de mislukte revolutiepoging van Troelstra, in het defensief. Slechts 
‘in uiterste noodzaak’ werkten de confessionelen met hen samen.45 Met de 
sociaaldemocraten kwamen ook de corporaties in een politiek isolement.
particulier initiatieF tegenover gemeenschapsbouw
De woningcorporaties verkeerden in de jaren twintig in een kwetsbare posi-
tie. Het corporatieve ideaal leidde niet meer tot grootschalige overheidssteun 
aan de volkshuisvesters. De regering wilde weliswaar het particulier initiatief 
blijven ondersteunen, maar zij stelde hardop de vraag of de semipublieke cor-
poraties hiertoe wel gerekend konden worden.
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 Impliciet ging sdap-politicus Wibaut in op deze vraag en hij beantwoord-
de die negatief. Dat deed hij in 1919 in het rapport van de ‘socialisatiecom-
missie’ die hij voorzat. De commissie besprak de woningmarkt als lichtend 
voorbeeld. De nieuwbouw van arbeiders- en middenstandswoningen was 
volgens Wibaut en de zijnen ‘reeds gesocialiseerd’, want die was ‘uit handen 
van partikulieren in die van de gemeenschap’ overgegaan.46 
 Na Wibaut maakten steeds meer betrokkenen het onderscheid tussen ‘ge-
meenschapsbouw’, waarmee zij het werk van gemeenten en corporaties op 
een hoop veegden, en ‘particulier initiatief ’, waarmee men verwees naar de 
commerciële bouwnijverheid. Anders dan Wibaut gebruikten de meesten de 
termen om uitdrukking te geven aan hun waardering voor dat particulier 
initiatief, oftewel de commerciële woningsector.
 Dat gold bijvoorbeeld voor de ambtelijke top van het nieuwe ministerie 
van Arbeid, die een koerswijziging inzette. Rond 1920 had de regering in het 
kader van de Woningwet ruim vierhonderd miljoen gulden toegezegd aan 
leningen en drie miljoen gulden aan subsidies uitstaan.47 Minister Aalberse 
wilde het toezicht versterken. Hij hief het College van Bijstand op en bracht 
haar taken over naar de directie Volksgezondheid, die onder leiding stond 
van de jurist L. Lietaert Peerbolte.48 
 Steeds duidelijker werd dat deze organisatorische verandering gepaard zou 
gaan met een beleidsverschuiving. In mei 1920 sprak referendaris van het de-
partement P.A. van der Drift op een congres van huis- en grondbezitters. In zijn 
lezing – waarvoor hij ongetwijfeld goedkeuring had van zijn meerderen – stelde 
Van der Drift dat de Woningwetbouw ‘een doodende concurrentie’ vormde 
voor het ‘particulier initiatief ’.49 
 Enkele maanden later stelde minister Aalberse een zelfstandige inspectie 
voor de volkshuisvesting in, met H. van der Kaa aan het hoofd. Van der Kaa 
was tijdens de oorlogsjaren benoemd tot directeur van het Amsterdamse 
Bouw- en Woningtoezicht. In de ‘rode’ hoofdstad streefde Van der Kaa er-
naar het aandeel van de commerciële bouw te vergroten. Hij introduceerde 
daartoe een premiestelsel van eenmalige vaste subsidies in plaats van de aan-
vullingen van exploitatietekorten, zoals het geval was bij de corporaties. Aal-
berse stelde hem aan om zijn premieregeling landelijk vorm te geven.50
 Begin 1921 liet Aalberse zijn inspecteurs een systematisch onderzoek uit-
voeren naar de financiële huishouding van de corporaties. De conclusies wa-
ren schrikbarend. Veel administraties bleken onder de maat, fraudegevoelig 
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of te kostbaar. Bij de bouw heerste een gebrek aan zuinigheid en ontbraken 
waarborgen voor de kwaliteit. Voor het onderhoud van de woningen werd 
vaak te weinig gereserveerd en de huren werden, ondanks alle regelgeving, 
vanuit bedrijfsmatig oogpunt vaak ongezond laag gehouden. Ten slotte verte-
genwoordigden veel corporatiebestuurders de belangen van de zittende huur-
ders en waren maar weinig bestuurders geïnteresseerd om hun werkzaamhe-
den uit te breiden.51
 Aalberse zocht naar een manier om corporaties te bewegen efficiënter te 
werk te gaan. Hij viel terug op een suggestie van nwr-voorman Hudig en 
keerde zich tegen de ‘woekering van vereenigingen zonder kracht’, de vele 
corporaties die slechts een slapend bestaan leidden, het woningbezit ver-
waarloosden of een ongezonde bedrijfsvoering hadden.52 In april 1921 paste 
Aalberse het Woningbesluit, de grondwet voor corporaties, aan. Hij bepaalde 
dat wanneer de oprichting van een corporatie ‘niet in het belang van de ver-
betering der volkshuisvesting’ was te achten, deze geen overheidserkenning 
zou krijgen.53 Vanaf dat moment zou het aantal werkzame corporaties niet 
verder meer toenemen, en in de loop van de jaren zelfs gestaag teruglopen. 
Steeds meer inactieve verenigingen en stichtingen werden door de regering 
opgeheven, met in 1927 het recordaantal van 190. Daarna zou het aantal zich 
stabiliseren rond de 1060 toegelaten instellingen.54
 Ook nam Aalberse een clausule op in het Woningbesluit waarmee hij de 
corporaties financieel aan banden kon leggen. Bij de verlening van een voor-
schot kon de regering voortaan eisen dat eventuele ‘batige saldi’ (de winsten 
die de woninghuren zouden opbrengen) gestort werden in een fonds. Dit 
fonds zou door de gemeente worden beheerd en aangewend ‘ter verbetering 
van de volkshuisvesting’ ter plekke. Omdat de woningbouw in deze jaren 
niet winstgevend was leek het een symbolische maatregel. Maar de impli-
catie was groot. De maatregel gaf aan dat de overheid de corporatiegelden 
beschouwde als ‘maatschappelijk gebonden vermogen’, zoals het later ge-
noemd zou worden. De Nationale Woningraad juichte de maatregelen van 
Aalberse toe en liet de inperking van de zelfstandigheid van de corporatie 
onweersproken.55
 Op 1 juni 1921 deed de minister een schrijven uitgaan, waarin hij stelde dat 
het einde van het woningtekort in zicht was gekomen. Aalberse waarschuw-
de zelfs voor een ‘schromelijke overproductie van bouwplannen’. Daarom 
schortte hij alle subsidie- en voorschotverlening op basis van de Woningwet 
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op, behalve in uitzonderlijke gevallen van plaatselijke woningnood.56 In de 
Tweede Kamer lichtte Aalberse zijn brief toe. Hij stelde dat het aandeel van 
de gemeenten en corporaties in de woningbouw ‘iets heel gewoons’ leek te 
zijn geworden, maar dit niet was. Deze situatie paste volgens de minister niet 
in de geest van de Woningwet. Die had overheidsingrijpen ‘alleen bedoeld 
als een aanvulling ter woningverbetering, in zoover het particulier initiatief 
tekort zou schieten’.57 Impliciet stelde ook hij dat de corporaties niet tot dit 
particulier initiatief konden worden gerekend.
 Verenigingsbestuurders hadden begrip voor de noodzaak de overheidsuit-
gaven te verminderen. Maar dat Aalberse een principiële voorkeur uitsprak 
voor het commerciële circuit was tegen het zere been. De ‘uitlevering’ van 
de volkshuisvesting aan de ‘particuliere bouw’ beschouwde de Nationale 
Woningraad als een ‘oorlogsverklaring’.58 Met die uitspraak nam ook de raad 
het onderscheid tussen corporaties en particulier initiatief stilzwijgend over. 
Overheid en sector spraken niet langer waarderend over het particuliere ka-
rakter van de woningcorporaties. Voor hen waren de instellingen onderdeel 
van een publiek lichaam geworden.
de moord op de woningwet
Aan het begin van de jaren twintig stapten vrijwel alle westerse regeringen af 
van hun grootschalige investeringen in sociale woningbouw.59 Ook in Neder-
land kneep de regering de stroom aan leningen en subsidies op basis van de 
Woningwet snel af. In 1920 was er nog voor een bedrag van ruim honderdvijf-
tig miljoen leningen voor sociale woningbouw toegezegd. Zoals weergegeven 
in figuur 5.1, liep dit bedrag daarna snel terug, tot gemiddeld minder dan tien 
miljoen per jaar.
 In deze jaren kwamen overheid en corporaties lijnrecht tegenover elkaar 
te staan. Beide partijen streefden naar professionalisering van het beheer 
van de bestaande woningbouw. Maar waar bewindvoerders en ambtenaren 
zochten naar nieuwe ruimte voor de commerciële bouwnijverheid, wezen 
vertegenwoordigers van de sector op de blijvende noodzaak van gesubsidi-
eerde nieuwbouw. Corporatiebestuurders stoorden zich met name aan het 
wegvallen van subsidies op de dure woningen die zij, aangemoedigd door de 
overheid, in crisistijd hadden gebouwd. 
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Figuur 5.1: Toegezegde bedragen voor Woningwetleningen per jaar (1902-1940)60
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Sommige corporaties weigerden huurverhogingen door te voeren om de be-
zuinigingen op te vangen. En wanneer bestuurders zich welwillend opstelden, 
waren het vaak de huurders die in opstand kwamen. Bij de Amsterdamse 
coöperatie Rochdale zette een groep verontwaardigde leden het bestuur zelfs 
af en hoopte met deze paleisrevolutie verhoging van de huren te voorkomen. 
Dergelijke acties brachten de financiële positie van corporaties in gevaar. Ge-
meentebesturen grepen daarom hard in, dreigden met naasting van de wonin-
gen en drukten het verzet de kop in.61
 In deze roerige jaren verliet Hudig de Nationale Woningraad. Hij had 
tijdens de oorlog gewerkt aan de oprichting van het Nederlandsch Insti-
tuut voor Volkshuisvesting (later met toevoeging ‘en stedebouw’: nivs) 
dat de volkshuisvesting in brede zin moest behartigen. Hudig ervoer blijk-
baar dat het belang van de corporaties niet meer vanzelf samenviel met dit 
algemene belang. Hij werd de voorzitter van dit nieuwe instituut. In de-
cember 1921 kondigde hij aan zijn werk bij de nwr niet langer te kunnen 
verenigen met die van het nivs, vanwege de verschillen in doelstellingen 
van de instellingen. Dit was een zware slag voor de Woningraad en er werd 
zelfs een fusie met het nivs voorgesteld om Hudigs vertrek te voorkomen. 
Maar gezien Hudigs beweegredenen om een instelling naast de nwr op te 
richten kon van fusie geen sprake zijn.62 
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 Een jaar na Hudigs vertrek vond het bestuur een opvolger: G. van den 
Bergh, Amsterdams advocaat en gemeenteraadslid voor de sdap. Zijn erva-
ring op het gebied van de volkshuisvesting beperkte zich tot zijn werk voor 
een huurcommissie, waarvan hij in 1922 lid was geworden. Minder dan Hu-
dig had Van den Bergh wortels in het maatschappelijk werk, hij was veeleer 
een ‘politieke figuur’.63 
 Ook ambtelijk secretaris Bierens de Haan vertrok. Een oud-medewerker 
van Hudig werd bereid gevonden hem op te volgen. Arbeiderszoon Jan Bom-
mer werkte van zijn veertiende tot zijn tweeëntwintigste op het Centraal Bu-
reau voor Sociale Adviezen. Hij werd in 1923 aangenomen bij de Woningraad 
en begon een lange carrière in de volkshuisvesting. Ook Bommer was een 
sociaaldemocraat. In 1925 huwde hij Jeltje Rodriquez de Miranda, een nicht 
van de bekende sdap-wethouder Monne de Miranda, met wie Bommer in 
de loop van de tijd een hechte vriendschap sloot.64
 Van den Bergh en Bommer zouden de nwr samen vijftien jaar leiden. Zij 
waren strijdbaar. In zijn eerste rede als voorzitter veegde Van den Bergh de 
vloer aan met het regeringsbeleid. ‘De particuliere bouw’ had volgens hem 
zijn langste tijd gehad. ‘Hij heeft monumenten van afzichtelijkheid weten op 
te richten. Indien iemand nog twijfelen mocht, dan zeggen we: “Ga naar de 
Pijp te Amsterdam en wordt wijs”.’65 
 Maar de confessionele regering bleef bij haar politiek. De belangrijkste 
kracht achter dat beleid werd de antirevolutionair H. Colijn, die in 1923 mi-
nister van Financiën werd na een loopbaan bij de Koninklijke Bataafsche Pe-
troleummaatschappij. Hij drong er bij Aalberse steeds op aan dat de regering 
‘zich van kapitaalsverschaffing onthoude, waar zulks mogelijk is’ en slechts ‘in 
uiterste geval’ sociale woningbouw financieel ondersteunde.66
 Het bezuinigingsbeleid van Colijn werd inzet van de Tweede Kamerver-
kiezingen die op 1 juli 1925 plaatsvonden. De minister werd op verkiezings-
posters afgebeeld als ‘’s lands stuurman’ aan het roer van de natie.67 Links 
vond het waanzin een bezuinigingspolitiek te blijven voeren nu de economie 
zich herstelde. Zo hekelde de sdap ‘de moord op de Woningwet’, die het 
kabinet had gepleegd. Met een verwijzing naar Colijn als stuurman stelden 
de socialisten dat het schip van de regering ‘met volle zeilen naar het land 
van reactie’ stevende, ‘het beloofde land voor grond- en bouwspeculanten’. 
Maar, zo hielden de sociaaldemocraten dreigend voor, ‘de dag der vergelding’ 
naderde.68 
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Spotprent uit de sdap-brochure De moord op de Woningwet of de dag der vergelding: de ministers ver-
antwoordelijk voor de volkshuisvesting (Ruijs de Beerenbrouck van Binnenlandse Zaken, Aalberse van 
Arbeid en Colijn van Financiën) hebben de Woningwet begraven en dansen rond haar graf, ca. 1925. 
Bron: Internationaal Instituut voor Sociale Geschiedenis
Maar de vergelding bleef uit. Links boekte een kleine winst – nwr-voorzitter 
Van den Bergh was een van de nieuwe sdap-Kamerleden. Maar de confessi-
onelen bleven in het centrum van de macht. De nieuwe minister van Arbeid 
werd J.R. Slotemaker de Bruïne. Deze hervormde theoloog, lid van de chu, 
stond bekend om zijn grote sociale engagement.69 Maar ook hij had zich uit-
gesproken tegen een ‘staats-albemoeienis’ en voor een ‘ordenende’ staat, die 
de ‘vrije maatschappelijke krachten ruime baan’ moest geven voor ‘grootsche 
ontplooiing.’70 
 Van den Bergh vestigde zijn hoop op de nieuwe minister. In november 1926 
organiseerde hij een ‘woningcongres’. Hij trachtte een politieke coalitie te 
smeden en nodigde bondgenoten van de grote politieke stromingen uit om te 
komen spreken. Het linkse kamp werd vertegenwoordigd door sdap-senator 
Wibaut en het sociaalliberale Kamerlid S.J.L. van Aalten. Onder de confes-
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sionelen vond Van den Bergh in de protestantse parlementariër C. Smeenk 
een medestander. Onder de katholieken vond hij geen vertegenwoordiger 
uit de landelijke politiek, maar wel H.C. Nijkamp, gemeenteraadslid en vak-
bondsbestuurder in Enschede. Zowel Smeenk als Nijkamp behoorden tot de 
confessionele linkerflank. Het kwartet werd in de rechtse pers dan ook weg-
gezet als een viertal ‘socialisten’. Smeenk dreef er op het congres de spot mee: 
‘akkoord om met Wibaut in een partij te zitten, als dit maar de anti-revolutio-
naire is’.71 Met veel gevoel voor tactiek nodigde Van den Bergh ook Frida Katz 
uit voor het congres. Deze vooruitstrevende advocate was niet lang daarvoor 
door Slotemaker de Bruïne zelf overtuigd om zich aan te sluiten bij de chu 
en zat sinds 1922 voor die partij in de Tweede Kamer. De sprekers en vijfhon-
derd aanwezigen spraken zich krachtig uit tegen het geldende regeringsbeleid.
 In de Tweede Kamer kruiste Van den Bergh de degens met minister Slote-
maker. Centraal in hun discussies stonden de bedoelingen van de Woningwet 
van 1901. Volgens Van den Bergh kon het uitschakelen van corporaties en 
gemeenten nooit de bedoeling zijn geweest. Slotemaker zag dat anders. Hij 
citeerde de ‘vader van de Woningwet’ Goeman Borgesius, die zelf de hoop 
had uitgesproken dat zijn wet ertoe zou leiden dat het ‘particulier initiatief 
zich krachtig’ zou doen gelden. Hij wilde de commercie de ruimte geven en 
slechts ingrijpen waar uitwassen zich voordeden.72
 Van den Bergh koos het offensief. Hij diende een motie in waarin de rege-
ring opgeroepen werd de steunmaatregelen van de Woningwet ‘uit te voeren 
op overeenkomstige wijze als in de laatste jaren voor de oorlogscrisis het geval 
was’. In de toelichting reflecteerde Van den Bergh kritisch op het gangbare on-
derscheid tussen ‘particuliere’ en Woningwetbouw, dat hij onzinnig achtte.73 
Van den Bergh kreeg steun uit onverwachte hoek. Ook de conservatief-libe-
rale voorman A. van Gijn, die een belangrijke rol had gespeeld bij de totstand-
koming van de Woningwetbouw, was van mening dat de regering de wet te 
bekrompen toepaste.
 Maar Slotemaker pareerde de kritiek beslist. Hij had er de stukken maar 
eens op nageslagen en concludeerde dat de opstellers van de Woningwet het 
‘particulier initiatief ’ hadden gedefinieerd als ‘datgene wat geschiedde zonder 
Overheidssteun, daargelaten of het particuliere dan wel vereenigingsbouw’ 
was. Dat was te kort door de bocht. In werkelijkheid had de wetgever zich niet 
gerealiseerd welke invloed overheidssteun op de identiteit van de woning-
bouwverenigingen zou hebben. De strekking van Slotemakers opmerking 
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was echter duidelijk. Sinds 1901 hadden de woningcorporaties zich gericht 
op overheidssteun en was van zelfstandige werkzaamheid nauwelijks meer 
sprake. Daarmee hadden zij volgens hem ook het recht verloren om als parti-
culiere instellingen behandeld te worden. 
 Tot aan de stemming bleef de uitkomst van het parlementaire debat span-
nend. De socialisten en liberalen hadden geen meerderheid en alles hing dus 
af van het stemgedrag van kritische confessionelen. De stemming, op 1 de-
cember 1927, liet zien dat de partijdiscipline groot was.74 De drie grote chris-
telijke fracties stemden eensgezind tegen de motie van Van den Bergh, zo ook 
Smeenk en Katz, ondanks hun eerdere uitspraken. 
 Na deze confrontatie raakten de verhoudingen tussen de regering en de 
sector sterk bekoeld. nwr-voorzitter Van den Bergh beschuldigde de rege-
ring ervan ‘doelbewust een stuk Nederlandsche beschaving, een stuk Neder-
landsche volkskracht, een stuk Nederlandsch initiatief ’ te vernietigen.75 In de 
zomer van 1928 besloot het nwr-bestuur zelfs om alle correspondentie met 
de minister te beëindigen, omdat deze ‘in een polemiek’ dreigde te verzanden. 
Bij het jaarlijkse ledencongres, dat in deze periode werd gehouden, bekriti-
seerde Van den Bergh hoofdinspecteur H. van der Kaa in zijn bijzijn zo stevig, 
dat deze zich ‘onheusch behandeld’ voelde en de bijeenkomsten van nwr 
stelselmatig ging mijden.76 Twee ideologieën stonden frontaal tegenover el-
kaar: het sociaaldemocratische primaat van de gemeenschap tegenover een 
conservatief confessioneel ideaal van een zelfstandig particulier bestel. Het 
conflict had iets van de hopeloze loopgravenoorlog, die tien jaar eerder was 
gevoerd.
de eigen woning
Naast de bezuinigingen probeerde de confessionele regering het bestaande 
sociale woningbouwbezit in handen van particulieren te brengen. Zij plaats-
te ‘de eigen woning’ weer op de politieke agenda. In de jaren rondom de 
totstandkoming van de Woningwet was dit thema nauwelijks meer aan de 
orde geweest. Het paste niet in een streven naar een roulerend volkshuisves-
tingsfonds, waarop de overheid blijvend greep had. Nu de volkshuisvesting 
vooral geld kostte ging dit argument echter niet langer op. 
 De Nederlandse regering liet zich inspireren door de situatie bij de zui-
derburen. De Belgische overheid steunde al vanaf het einde van de negen-
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tiende eeuw verenigingen die krediet verschaften voor woningbouw door 
particulieren. In de jaren twintig stimuleerde ze ook de verkoop van sociale 
huurwoningen. De regering bepaalde dat verenigingen die hun woningen 
met overheidsgeld gebouwd hadden hun woningen pas mochten verhuren 
nadat zij een serieuze poging hadden ondernomen de woningen te verkopen 
aan particulieren.77
 Christelijke denkers in Nederland waardeerden deze Belgische politiek. 
Zij uitten het traditionele argument dat een ‘groote schare van het bezitlooze 
proletariaat’ gevaarlijk was en het eigenwoningbezit de ‘persoonlijke werk-
kracht’ op zou wekken en ‘de orde en de rust’ zou waarborgen.78
 Een van de eersten die zich bezon op concrete mogelijkheden om in Ne-
derland het eigenwoningbezit te stimuleren was H.G. van Beusekom. Deze 
civiel-ingenieur van gereformeerde huize promoveerde in 1920 te Delft op 
een proefschrift over de volkshuisvesting. Hij pleitte voor de verkoop van 
sociale huurwoningen aan bewoners. Om te voorkomen dat de huizen 
indirect in handen van huisjesmelkers zouden komen stelde hij voor ge-
meenten en corporaties een terugkooprecht te geven. Zijn constructie was 
een variant op het later populaire Maatschappelijk Gebonden Eigendom. 
Een jaar later trad Van Beusekom in dienst bij de landelijke inspectie op de 
volkshuisvesting.79
 Minister Aalberse volgde de voorstellen van Van Beusekom slechts ten 
dele op. In september 1923 schreef de bewindsman de gemeentebesturen aan 
over het thema. In zijn brief pleitte hij voor de verkoop van Woningwetwo-
ningen. ‘Voorzoover het belang der Volkshuisvesting zich er niet tegen verzet,’ 
zo schreef de minister, ‘moet aan verkoop, desnoods met eenig verlies, boven 
voortgezette exploitatie met bijdragen de voorkeur worden gegeven.’80 Maar 
over een mogelijk antispeculatiebeding repte hij met geen woord.
 De Nationale Woningraad reageerde zeer terughoudend. In zijn tijdschrift 
zette secretaris Bommer in juni 1924 de bezwaren tegen het eigenwoningbe-
zit op een rij. Net als Van Beusekom waarschuwde hij dat de woningen, met 
rijksgeld gebouwd, in handen van huisjesmelkers terecht konden komen. Bo-
vendien onderhielden corporaties en gemeenten hun huizen beter dan par-
ticulieren. ‘Men doet beter den toestand te laten zooals hij is. Verkoop van 
Woningwetwoningen zal geen financieele voordeelen meebrengen, terwijl er 
groote maatschappelijke nadeelen tegenover staan.’81
 Op het punt van de speculatie echter gaf Aalberse gehoor. Hij bepaalde dat 
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verkoop van Woningwetwoningen slechts toegestaan was aan de bewoners 
ervan en dat kopers hun huis niet mochten verkopen zolang zij in de betref-
fende gemeente bleven wonen.82 Maar de minister ging niet in op de gevreesde 
nadelige gevolgen voor het onderhoud van de woningen. De Nationale Wo-
ningraad bleef terughoudend en het eigenwoningbezit sloeg onder gemeenten 
en corporaties nauwelijks aan.83
 Initiatieven ter bevordering van het eigenwoningbezit ontstonden vooral 
buiten de corporaties en de Woningwet om. Zo zette de katholieke vakbewe-
ging haar verzekeringsmaatschappij Concordia in om het eigenwoningbezit 
te stimuleren. Concordia gaf financiële steun aan groepen van tien tot dertig 
arbeiders om woningen te bouwen op basis van een hypotheekconstructie. 
Maar het ging in totaal slechts om enkele honderden woningen.84
 Ook de Landarbeiderswet uit 1918 bracht weinig vrucht voort. Deze was 
bedoeld om werknemers in de landbouw, tuinbouw of veehouderij financieel 
te steunen teneinde een stukje grond te kunnen kopen en een huis te kun-
nen bouwen. In de loop van het interbellum werden een kleine tweehonderd 
verenigingen opgericht om de wet handen en voeten te geven. Zij hielpen 
iets meer dan vijfduizend landarbeiders aan een stukje grond en een huis.85 
Op een jaarlijkse nieuwbouwproductie van vijfentwintig- tot vijftigduizend 
woningen was dat een druppel op een gloeiende plaat. De doelgroep was 
beperkt: zij betrof ‘loonarbeiders’, geen zelfstandigen en alleen hen die als 
‘hoofdberoep’ op het land werkzaam waren. Bovendien moesten deze mensen 
tien procent van de investering zelf opbrengen. De confessionele regering zag 
deze problemen, maar vreesde voor stijging van de uitgaven bij de uitbreiding 
van de doelgroep en wilde de wet niet versoepelen.86
 De confessionelen droomden van een herziening van het volkshuisves-
tingsbestel en een herwaardering van het eigenwoningbezit. Maar de rijksfi-
nanciën en de gespannen politieke verhoudingen beperkten hun ruimte om 
nieuw beleid te initiëren. 
 
zaakwaarneemsters voor de overheid
Op lokaal en nationaal niveau zochten corporatiebestuurders naar alter-
natieven voor de weggevallen rijkssteun. In 1923 zocht het nwr-bestuur 
contact met een aantal vooraanstaande lieden uit de wereld van de hypo-
theekbanken. Zij reageerden niet erg welwillend op de toenadering. De 
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bouw van arbeiderswoningen was nog vaak duur, risicovol en weinig ren-
dabel.87 De raad probeerde de particuliere partijen te verleiden. In septem-
ber 1924 presenteerde deze het voorstel tot oprichting van een ‘Instituut 
voor Volkswoningbouw’: een intermediair tussen beleggers en corporaties, 
die door bindende voorschriften garanties zou bieden voor de terugbeta-
ling van investeringen. Het rijk zou als achtervang en waarborg moeten 
dienen. Het idee was een vroege variant van het Waarborgfonds dat in de 
jaren tachtig zou worden opgericht.88 Hoewel het voorstel het rijk niet veel 
hoefde te kosten, wees minister Aalberse het af. Hij was van mening dat de 
plannen slechts een ‘kapitaalverplaatsing’ van de particuliere bouw naar de 
Woningwetbouw inhielden. En het was nu juist zijn bedoeling de commer-
ciële bouwnijverheid alle ruimte te geven.89 De poging een landelijk finan-
cieringsarrangement op te tuigen was gefnuikt. 
 Plaatselijk slaagden corporaties er regelmatig wel in particulier kapitaal 
aan te boren. Dat kwam bijvoorbeeld van ondernemingen die de huisves-
ting van hun werknemers wilden veiligstellen. In veel gevallen steunden 
ondernemingen bestaande instellingen, in ruil voor de huisvesting van hun 
arbeiders. De Limburgse mijnmaatschappijen en de Nederlandsche Spoor-
wegen sloten dergelijke contracten af voor duizenden corporatiewoningen. 
Sommige ondernemers bouwden zelf. Soms werden daartoe nieuwe instel-
lingen opgericht. Bekend is de Stichting Thuis Best in Eindhoven, in 1928 
gesticht door Philips. Binnen vijf jaar had zij meer dan tweeduizend wonin-
gen gebouwd en daarmee was zij een van de grootste corporaties in Neder-
land. De regering had geen bezwaar tegen een dergelijke betrokkenheid van 
de industrie, zolang de rechtspositie van de werknemer werd beschermd: de 
beëindiging van een dienstbetrekking mocht geen gevolg hebben voor de 
huurovereenkomst.90
 Nog veel belangrijker was de samenwerking met gemeentebesturen, 
waarin de sociaaldemocraten vaak grote invloed hadden. In verschillende 
plaatsen verstrekten gemeenten zelfstandig leningen of stelden zich garant 
voor de betaling van rente en aflossing. De regering vond dat uitstekend. 
Zij meende dat, gezien de oplopende rijksschuld, dit een goedkopere en 
betere manier was om gemeenschapsbouw te bedrijven.91 Aan het einde 
van de jaren twintig vond slechts een derde van alle sociale woningbouw-
projecten plaats met steun van de rijksoverheid, bij het overige deel was 
vrijwel altijd de gemeente betrokken. Meestal financierde de gemeente zelf, 
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en wanneer er particulier geld in het geding was gaf de gemeente meestal 
een rentegarantie af.92
 De commerciële bouwnijverheid ageerde sterk tegen dergelijke construc-
ties. Zij vreesde voor concurrentievervalsing. Vaak tekende zij bezwaar aan 
bij de provinciale overheden, die de gemeentesteun moesten goedkeuren. In 
het blad Ons Eigendom deden de commerciële exploiteurs zelfs de oproep om 
steunmaatregelen te traineren door ‘tot in de hoogste instantie te protestee-
ren’.93 Sommige corporatiebestuurders wilden hen met gelijke munt betalen. 
Maar de Nationale Woningraad wees dat af: ‘Sabotage mag in den strijd voor 
een betere woningvoorziening nooit ons wapen worden.’94 
 De gewijzigde financiële betrekkingen hadden invloed op de machtsver-
houdingen. Gemeenten beschouwden corporaties steeds vaker als onderdeel 
van hun werkapparaat. Dit werkapparaat groeide aan het begin van de twin-
tigste eeuw snel. De ambtelijke staf bezat veel specialistische kennis en achtte 
zichzelf ten aanzien van vele beleidsterreinen het best geëquipeerd om be-
sluiten te nemen. Deze ambtenaren hadden moeite om corporatiebestuurders 
medezeggenschap in de besluitvorming te geven.95 Zo stelde het Amsterdamse 
sociaaldemocratische duo Wibaut en Keppler uit Amsterdam in een boek-
publicatie uit 1925 onomwonden dat corporatiebestuurders zich moesten be-
schouwen ‘als medewerkers in het beheer van een gemeenschapsbezit’.96 
 In sommige gevallen probeerden gemeenten het beheer van de corporaties 
geheel in handen te krijgen. Zo kondigde de gemeente Zeist in 1927 aan alle 
plaatselijke corporatiewoningen te willen overnemen. Slechts dankzij jaren-
lang verzet met steun van de nwr kwam er van de overname uiteindelijk 
niets terecht.97 Anders liep het in Ridderkerk. De corporatie Ons Verlangen 
weigerde haar huren te verhogen, tot irritatie van de gemeente. Zij sprak van 
een ‘abnormaal risico’ voor de exploitatie. Op haar verzoek trok de regering 
de ‘toelating’ in, Ons Verlangen werd geliquideerd en het bezit overgedragen 
aan de gemeente Ridderkerk.98
 Het bestuur van de Nationale Woningraad betreurde het dat corporaties 
steeds vaker aan de leiband van gemeenten liepen. Secretaris Bommer con-
stateerde tot zijn verdriet dat zij in feite ‘zaakwaarneemsters voor de overheid’ 
waren geworden. ‘Elken prikkel voor een goede exploitatie’ miste, terwijl de 
volkshuisvestingsgedachte toch inhield dat ‘de menschen juist zichzelf leeren 
te helpen’.99 Maar in de praktijk prevaleerde de wens om te bouwen boven het 
verlangen naar zelfstandigheid.
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 Dat de corporaties moesten strijden om hun voortbestaan en zelfstandig-
heid had voor de Nationale Woningraad een voordeel. Tot zijn vreugde be-
sloten zowel de protestantse als de communistische bond zich op te heffen. 
Zij erkenden dat het ‘separatisme’ niet bijdroeg aan het ‘welslagen van den 
strijd’ tegen de behoudende regering. In het nwr-bestuur kregen hun verte-
genwoordigers een plek.100 De nwr bleef ageren tegen ‘minder versnippering 
van krachten’ op lokaal en nationaal niveau.101 Om zijn eenheidsstreven te 
benadrukken voegde deze aan zijn naam de ondertitel ‘Algemeene Bond van 
Woningbouwvereenigingen’ toe. Aan het eind van de jaren twintig vestigde 
de bond zich in Het Nieuwe Huis aan het Roelof Hartplein in Amsterdam: 
een vooruitstrevend bouwproject in het kader van het Plan Zuid met appar-
tementen voor alleenstaande mannen en vrouwen, cafés, restaurants, leesza-
len en kantoren.102 
 Ondanks alle moeite steeg het ledental van de nwr nauwelijks. De katho-
lieke, aan de verschillende bisdommen gelieerde koepels bleven nauw verbon-
den aan de eigen kerk en vakbeweging en organiseerden zich, onder leiding 
van H.C. Nijkamp, in een Federatie der Diocesane Roomsch Katholieke 
Woningcentralen.103 Bovendien was de contributie voor instellingen in tijden 
van bezuinigingen een last en had de Woningraad met slechts één vrijgesteld 
medewerker nog weinig te bieden. 
versteende verzuiling
Het aandeel van de corporaties in de nieuwbouwproductie liep vanaf 1921 
terug van ruim vijftig procent tot tien à twintig procent. Ondanks deze 
terugloop ging het nog steeds om een jaarlijkse bouw van vijf- tot tien-
duizend woningen. Dat was veel minder dan tijdens de crisisjaren, maar 
een enorm aantal vergeleken met de periode van voor de Woningwet. Aan 
het einde van de jaren twintig beheerden de corporaties meer dan hon-
derdduizend woningen.104 In alle grote steden verschenen sociale woning-
bouwblokken. Soms ging het om ware ‘arbeiderspaleizen’, zoals Het Schip 
in de Amsterdamse Spaarndammerbuurt, dat architect Michel de Klerk 
ontwierp in opdracht van woningbouwvereniging Eigen Haard. Veel vaker 
produceerden de corporaties pretentieloze, maar degelijke rijtjeshuizen of 
appartementen.105 
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Het Schip, ontworpen door Michel de Klerk, 1917. Creative Commons licentie, foto: Rory Hyde
Onder de arbeiders waren de woningen gewild. Om kans te maken op een goed-
kope sociale huurwoning sloten velen zich aan bij een woningbouwvereniging. 
Lokaal werden de verenigingen centra van een intensief sociaal gebeuren met 
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vele contactmomenten. Dat begon al op het moment dat men lid werd. In de 
meeste gevallen waren leden verplicht een aandeel bijeen te sparen. Na een in-
legbedrag spaarden zij maandelijks een dubbeltje of een kwartje. Een bestuurder 
of bode haalde maandelijks de centen op en hield de spaarbedragen nauwkeurig 
bij in een aandelenboekje met zegeltjes. Na verloop van tijd spaarde het lid zo 
een bedrag van tien tot honderd gulden bijeen. Ieder jaar belegde het bestuur 
een moment waarop de rente op de aandelen werd uitgekeerd, meestal vier pro-
cent: van veertig cent tot een paar guldens. Met lange lijsten van de ledenbij-
dragen ontving het bestuur de aandeelhouders op het verenigingskantoor of de 
werkplaats om deze bedragen fysiek te overhandigen.106
 De aandeelhouders kregen stemrecht op de jaarlijkse ledenvergaderingen. 
Die waren vaak goed bezocht. Het grootste deel van de corporaties bezat 
in de jaren twintig niet meer dan honderd of een paar honderd woningen, 
slechts een paar instellingen bouwden voor 1940 meer dan duizend huizen.107 
Gezien deze relatief kleine schaal was inspraak in het beleid voor de indivi-
duele huurders goed mogelijk. Zij hadden ook belang bij medezeggenschap. 
Hoe klein de speelruimte van de corporatie ook was, het ging om beslissin-
gen ten aanzien van het onderhoud en de huurprijzen van hun woningen. 
Bovendien keken jonge gezinnen vaak uit naar grotere woningen en was het 
verstandig om op de hoogte te blijven van de nieuwbouwprojecten.
 Een kleine groep kreeg de mogelijkheid bestuurlijke verantwoordelijkheid 
te dragen. Dat was een voorrecht, want het bestuurswerk ging niet alleen ge-
paard met idealisme. Het bood velen ook de kans zich te emanciperen door 
organisatorische ervaring op te doen, maatschappelijk aanzien te verwerven 
en het eigen netwerk te vergroten.
 De verdeling van nieuwe woningen vond over het algemeen plaats op basis 
van senioriteit: wie het langste lid was had het eerste recht. Vaak kregen de 
potentiële bewoners eerst bezoek van een woningopzichteres of -opzichter 
(een vrouwelijk monopolie op dit werk, zoals sommigen voorstonden, bleef 
uit). Die ging na of hun huidige woonsituatie getuigde van een behoorlijke 
hygiëne en of het gezin niet als ‘asociaal’ te boek stond. Soms schakelden wo-
ningbouwverenigingen ook particuliere ondernemers in, die de huizen van 
gegadigden nakeken op vlooien en wandluizen. Iedereen in Amsterdam ken-
de de flamboyante ‘Leendert de Vries van de Bloemengracht’, die met een Red 
Indian-motor met zijspan de huizen langsging op zoek naar ongedierte.108 
 Niet iedereen werd ‘toelaatbaar’ geacht. In hun rapporten wezen woning-
160 h e t  b e w o o n b a r e  l a n d
inspectrices vooral op de moeilijkheden bij voormalige krotbewoners. Punts-
gewijs beschreven zij de thuissituaties: ‘Bewoning meer dan vuil en arm. Pri-
vaat is onbeschrijfelijk.’ ‘Bende, verwaarloosd, uitgewoond, stinkend.’ ‘Ver-
regaande brutaliteit.’ ‘Vrouw steeds onaangenaamheden met de buren, krabt, 
bijt, slaat en ranselt om een kleinigheid.’109 
 In een gezamenlijke publicatie wezen Keppler en Wibaut er in 1925 op 
dat het gevaar bestond dat ‘geheel verworden gezinnen’ hun medebewo-
ners zouden gaan ‘terroriseren’ met hun ‘antisociale’ gedrag.110 Zij opper-
den daarom speciale woningblokken of inrichtingen te realiseren waar ze 
konden resocialiseren. Een van de eerste en bekendste voorbeelden werd 
het Amsterdamse Asterdorp, dat begin 1927 werd opgeleverd. Het waren 
vooral gemeenten die dergelijke woningcomplexen beheerden. De corpo-
raties waren ingericht op actieve participatie van bewoners, waaraan deze 
‘asocialen’ moeilijk konden deelnemen, en corporaties hadden het geld niet 
om reïntegratieprojecten op te zetten.111
 Voor de corporatieleden was de ingebruikname van de woningen een 
ogenblik van gezamenlijke trots. Een mooi voorbeeld geeft de oplevering 
van het eerste woningblok van de Algemeene Woningbouwvereeniging 
aan het Amsterdamse Transvaalplein. Het linkse dagblad Het Volk deed 
uitgebreid verslag van de feestdag. Op een zomerse zaterdag hield voorzit-
ter Kupers een rede ‘in een bloementuin in wording, ingesloten door de 
laag-bouw-woningen van de vereeniging’. De massaal toegestroomde toe-
komstige bewoners en andere leden van de awv verkeerden in jubelstem-
ming. Ze waren uitgedost in zondagse kledij, met witte jurken en keurige 
hoedjes. Een feestcommissie had de buurt versierd met slingers en lampions, 
bloemstukken werden overhandigd, het was kortom ‘een intiem feestje van 
een groote familie’. Het tuinfeest duurde tot diep in de avond, met lichtbeel-
den en gezang van socialistische liederen onder begeleiding van een muziek-
korps en het koor De Stem des Volks.112 
 Ook na de ingebruikname van de woningen bleef er een bijzondere sociale 
sfeer rondom de woningblokken. Corporaties maakten bewoners verantwoor-
delijk voor een deel van het onderhoud van de woningen. Zij verplichtten bewo-
ners bijvoorbeeld hun woningen zelf te behangen en gedeelde ruimtes, zoals 
de portieken en de geveltuintjes, schoon te houden. Een bestuurder of blok-
opzichter zag toe op naleving van het reglement en sprak bewoners aan bij 
overtreding, bijvoorbeeld wanneer de was op zondag buiten hing.113 
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De ingebruikneming van de woningen van de Algemeene Woningbouwvereeniging Amsterdam aan het 
Transvaalplein was een feest, 1913. Bron: Joods Historisch Museum
Veel bewoners organiseerden zich in wijkcommissies. Deze hielden vaak we-
kelijks spreekuur. Zij hadden een intermediaire functie tussen bewoner en 
bestuur. Ze probeerden persoonlijke conflicten te beslechten en adviseerden 
het bestuur soms om tot huuropzegging over te gaan als bemiddelingspo-
gingen niet slaagden. Vaak ontwikkelden deze commissies zich tot sociale 
verenigingen, die sport- en recreatieactiviteiten, lezingen en excursies orga-
niseerden. Soms gebruikten bewoners de commissies voor de collectieve (en 
dus goedkope) inkoop van producten zoals kolen. In de loop van de jaren 
twintig kwam daarbij het nieuwe medium van de radio. De aanschaf van een 
radiotoestel was een behoorlijke uitgave en bewonersgroepen kochten vaak 
samen een installatie, om de uitzendingen door de woningblokken te distri-
bueren.114
 Vaak vormden de sociale woningbouwblokken een eigen ‘verzuilde’ we-
reld. Veel verenigingen stelden hun lidmaatschap slechts open voor leden van 
de aan hen gelieerde vakbeweging. De katholieke verenigingen van Ons Lim-
burg gingen het verst. Onder invloed van haar oprichter, communistenvreter 
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Poels, legden zij vast dat alleen ‘goede staatsburgers’ huurder konden worden. 
De goede verstaander wist dat daarmee sociaaldemocraten uitgesloten wa-
ren.115 Maar ook in andere regio’s kenden veel van de corporaties een eigen 
achterban van bewoners, die aan elkaar verbonden waren door politieke of 
religieuze overtuigingen. In Amsterdam bijvoorbeeld waren sociaaldemocra-
ten lid van De Algemeene, communisten van De Dageraad, katholieken van 
Dr. Schaepman, hervormden van de Protestantse Woningbouwvereniging en 
gereformeerden van Patrimonium.116 
 Die laatste woningstichting was een exponent van deze ‘versteende verzui-
ling’. De woningstichting van Patrimonium was sterk verbonden met haar so-
ciale vereniging, die zich na de oprichting van het cnv in 1909 geheel richtte 
op vormingswerk en ontspanning. Die vereniging stelde zich expliciet ten 
doel centra ‘voor Christelijk leven te ontplooien’. Vanuit wijkgroepen in de 
woningblokken ontstonden muziekkorpsen, toneelverenigingen en gymnas-
tiekclubs en werden cursussen, leesportefeuilles, bibliotheken en lichtbeel-
denavonden georganiseerd. Voor de activiteiten stelde de woningstichting 
steeds haar gebouwen ter beschikking.117 
 De christelijke woningblokken vielen ook op omdat zij ruimte boden aan 
een bijzondere doelgroep: de grote gezinnen. Voor de katholieken en protes-
tanten was het ‘talrijke gezin’ de ‘cel der samenleving’.118 De katholieke mi-
nister Aalberse boog zich over de noden van deze kinderrijke gezinnen. Hij 
voerde een nieuwe subsidie in voor corporaties die ruimere woningen voor 
deze groepen wilden bouwen: woningen met minimaal vier slaapvertrekken 
voor gezinnen met minimaal zes kinderen. Aalberse en zijn opvolgers hiel-
den deze regeling in de jaren twintig overeind, ondanks de grote druk om te 
bezuinigen op het subsidiebeleid.119
 Een nieuwe dimensie kreeg het corporatiewerk in 1931. In dat jaar bouwde 
de sociaaldemocratisch georiënteerde Algemeene Woningbouwvereeniging 
in Arnhem een complex voor ‘ouden van dagen’. Bejaarden – in die tijd ging 
het om mensen die de leeftijd van zestig hadden bereikt – waren door de 
uitbreiding van de pensioenvoorzieningen steeds vaker in staat zelfstandig 
te wonen. Andere corporaties volgden het initiatief van de Arnhemmer awv. 
Hun bejaardenoorden vervingen de ‘ouderenhofjes’, die veelal in de acht-
tiende eeuw gesticht waren door gilden of kerken. En ook in deze tehuizen 
concentreerde de achterban van de corporaties zich groepsgewijs en kreeg de 
‘verzuiling’ geografisch gestalte.120
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economische crisis
Economische groei in de jaren twintig gaf de regering ruimte haar terughou-
dende volkshuisvestingsbeleid te heroverwegen. In december 1928 deed mi-
nister Slotemaker de Bruïne een belangrijke geste richting de oppositie. Hij 
riep een commissie in het leven die zich moest buigen over het probleem van 
de dure woningen uit de Eerste Wereldoorlog. Moesten de hoge bouwkosten 
die gemaakt waren als verlies worden afgeboekt, of konden zij gedragen wor-
den door de corporaties, dat was de vraag. Door de installatie van een onder-
zoekscommissie probeerde Slotemaker tot een gedragen oplossing te komen. 
Dat bleek ook uit zijn keuze voor de voorzitter: het sociaaldemocratische 
Kamerlid W.H. Vliegen, een felle tegenstander van het regeringsbeleid. Het 
secretariaat werd bovendien gevoerd door nwr-medewerker J. Bommer. Ver-
der werden de protestantse nwr-bestuurder Bossenbroek en de katholieke 
volkshuisvester Nijkamp lid.121 
 Maar terwijl de commissie zich over haar opdracht boog, keerde het eco-
nomische tij. In de zomer van 1929 werd langzamerhand duidelijk dat een 
wereldwijde overproductie de markten had verzadigd. De angst voor een cri-
sis zorgde op 24 oktober 1929 voor paniek op de New Yorkse effectenbeurs. 
Beleggers verloren in korte tijd miljarden dollars op hun aandelen. Een we-
reldwijde crisis was geboren, die ook de Nederlandse economie verstoorde en 
werkloosheid van honderdduizenden tot gevolg had.122
 De economische depressie had ook gevolgen voor de woningmarkt. Dat 
gold niet zozeer voor de nieuwbouw. Anders dan tijdens de Eerste Wereld-
oorlog deden de crisis en werkloosheid de materiaalkosten en arbeidslonen 
nu dalen. Investeringen in nieuwbouw waren daardoor aantrekkelijker dan 
in het bedrijfsleven en de bouwproductie bleef redelijk op peil.123
 Problemen deden zich niet voor bij de nieuwbouwproductie, wel bij de ver-
huur van de woningen. Door de werkloosheid en loonsverlagingen hadden 
steeds meer huurders moeite de huur op te brengen. In verschillende steden 
braken georganiseerde acties uit. Duizenden bewoners hielden ‘huurstakingen’ 
en weigerden huurverhogingen te betalen. In verschillende buurten dreigde 
de spanning te escaleren. Politieoptreden leidde tot rellen, waarbij zelfs een 
dode viel. De ‘maffers’, zij die niet deelnamen aan de acties, werden door de-
monstranten geïntimideerd. Het tijdschrift van de nwr drukte een foto af van 
actievoerders met een pop aan een galg. Voor wie de waarschuwing nog niet 
duidelijk was hadden zij in grote letters op zijn buik ‘maffer’ geschreven.124
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 In deze opnieuw moeilijke economische situatie kwam de rijkscommissie-
Vliegen niet tot consensus en zij bracht, begin 1932, een verdeeld rapport uit. 
De sociaaldemocraten en corporatiebestuurders pleitten voor kwijtschelding 
van de investeringen uit de Eerste Wereldoorlog. De vertegenwoordiging van 
het rijk, onder wie directeur-generaal Volksgezondheid Lietaert Peerbolte en 
hoofdinspecteur Van der Kaa, wilden daar niets van weten. Zij erkenden dat de 
huren niet langer verhoogd konden worden, maar zochten de oplossing in een 
flexibele afbetalingsregeling van rijksleningen. Bovendien wilden zij gebruik-
maken van de mogelijkheid die het Woningbesluit sinds 1921 bood om plaat-
selijke solidariteitsfondsen in te stellen om de verliezen van de ene corporatie 
te delgen met de winsten van de andere.125 De regering zocht een middenweg. 
De ‘toestand van ’s Rijks kas’ liet het volgens haar niet toe de crisislasten kwijt 
te schelden.126 Wel probeerde ze de corporaties meer lucht te geven door de 
subsidies iets op te schroeven en de rente over de rijksleningen te verlagen.127
 Voor het eerst werd ook de verstatelijking benoemd als discussiepunt. De 
keur aan rijksvoorschriften werkte volgens Vliegen en de zijnen ‘energiedood-
end’ op de verenigingsbestuurders en deed ‘hun verantwoordelijkheidsgevoel’ 
‘verslappen’. Lietaert Peerbolte en Van der Kaa ontkenden op hun beurt niet 
dat de bewegingsvrijheid van corporaties klein was. Maar, zo stelden de rijks-
ambtenaren, zij werkten ‘niet met eigen geld, doch met publieke middelen; zij 
vervullen een deel van de publieke functie en moeten zich dus, ook wat haar 
beleid betreft, aan contrôle van de daarvoor aangewezen publieke organen on-
derwerpen’.128 
 De economische situatie werd er ondertussen niet beter op. De westerse 
economieën krompen en de werkloosheid steeg, in Nederland tot ruim een 
zesde van de beroepsbevolking.129 De malaise leidde tot maatschappelijk on-
behagen en vormde de achtergrond voor de opkomst van ‘sterke mannen’ in 
Europa.130 Het voorbeeld bij uitstek was Adolf Hitler, die in 1933 als leider van 
een nationaalsocialistische beweging rijkskanselier werd van Duitsland. Zijn 
oorlogsretoriek en antisemitisme stuitten internationaal op veel kritiek, maar 
hij oogstte ook bewondering voor zijn krachtdadige beleid. Als Nederland al 
een sterke man had, dan was dat Hendrikus Colijn. Bij de verkiezingen van 
1933 voerde de antirevolutionair campagne ‘voor een krachtig staatsbestuur’.131 
Hij bleek te voldoen aan een electorale behoefte en werd minister-president 
van vier opeenvolgende kabinetten. 
 Achteraf heeft zijn economisch beleid veel kritiek gekregen. Uit principe 
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wilde hij de gulden lange tijd niet loskoppelen van de goudwaarde en hij 
probeerde de rijksfinanciën op orde te houden. Andere landen konden of 
wilden niet langer vasthouden aan de ‘gouden standaard’ en devalueerden 
hun munteenheden, waardoor hun concurrentiepositie verbeterde. In Ne-
derland maakte de waardevaste gulden producten relatief duur en bleef de 
crisis relatief lang voortduren.132 Toch voerde Colijn geen laisser faire-beleid. 
Zijn regering zag zich genoodzaakt, soms contre coeur, haar bemoeienis met 
het maatschappelijk leven uit te breiden om de gevolgen van de economische 
crisis te temperen.133
 De economische crisis en de nazistische dreiging hadden grote invloed 
op het politieke denken in Nederland. Verschillende politieke groeperingen 
streefden ernaar zich te vernieuwen en de tegenstellingen in de samenleving 
te doorbreken.134 Vooral de sdap hervormde zich in deze jaren. In navolging 
van buitenlandse zusterpartijen nam zij de kapitalistische en democratische 
ordening als uitgangspunt en pleitte voor een corrigerend plansocialisme bin-
nen dat stelsel. Daarnaast ontwikkelde zij een corporatief beleid van ‘functi-
onele decentralisatie’. Publieke taken legde de sdap niet langer alleen bij de 
overheid, maar juist bij breed gedragen particuliere organen. Een partijrap-
port uit 1935 sprak over een ‘synthese’ van de ‘parlementaire’ en ‘corporatieve 
staat’, van ‘overheidsordening’ en de ‘vrije maatschappij’. Zo schudde de partij 
haar revolutionaire veren af en was het fundament gelegd voor een toenade-
ring tot de andere partijen.135
 Ook nwr-voormannen Van den Bergh en Bommer speelden in deze ont-
wikkeling een rol. Van den Bergh deed dat als voorzitter van een nieuw we-
tenschappelijk bureau van de partij. Bommer werkte de nieuwe partijlijn uit 
in de publicatie Het dak boven ons hoofd, waarin hij vurig pleitte voor meer 
overheidsinvesteringen in de ‘gemeenschapsbouw’ door de woningbouw-
verenigingen. Op voorspraak van zijn sociaaldemocratische vrienden werd 
Bommer in 1935 gekandideerd en gekozen voor de Amsterdamse gemeente-
raad. Hij stond pas aan het begin van een lange politieke carrière.136
terugbetalingsplicht en winstaFroming
De economische crisis was voor sommige regeringen aanleiding de publieke 
investeringen in sociale woningbouw uit te breiden, maar de meeste zagen 
daar gezien de relatief stabiele woningmarkt van af.137 Ook de Nederlandse 
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overheid perkte de volkshuisvestingsuitgaven verder in. Vanaf 1933 gaf zij 
jaarlijks minder dan vijf miljoen gulden uit aan Woningwetleningen, een his-
torisch dieptepunt. Daarnaast gaf zij te kennen meer grip te willen hebben op 
de financiële huishouding van de corporaties.
 Zoals eerder probeerde de Nationale Woningraad tegenwicht te bieden aan 
de politieke druk door krachtenbundeling. Bij de jaarlijkse ledenvergadering op 
1 juli 1933 stelde voorzitter Van den Bergh met zwarte ironie – de sociaaldemo-
craat was van Joodse komaf en verzette zich sterk tegen het opkomend nazisme: 
‘Gelijk de nazi’s in Duitschland streeft ook onze organisatie naar de totaliteit.’138 
Van den Bergh probeerde de katholieken opnieuw te verleiden toe te treden tot 
de Woningraad. Hij kreeg de katholiek W. Steinmetz, vakbondsbestuurder en 
vooruitstrevend Kamerlid, zover zitting te nemen in het Woningraadbestuur. 
Steinmetz’ samenwerking met de neutralen – een daad van ‘katholieke zelfmis-
kenning’ – werd hem niet in dank afgenomen.139 De katholieke federatie moest 
van de nieuwe flirt niets weten, maar verstevigde haar positie door de oprichting 
van een eigen Centraal Instituut voor de Volkshuisvesting.140
 Ondanks deze mislukking hoopte Van den Bergh op overheidserkenning 
van de nwr als vertegenwoordiger van de corporatiesector. Geïnspireerd 
door het nieuwe sociaaldemocratische beginsel van functionele decentrali-
satie stelde hij zich voor dat de Woningraad bevoegdheden van het rijk zou 
overnemen, bijvoorbeeld bij de toelating van nieuwe corporaties of de verde-
ling van leningen. Sinds 1922 bood de grondwet de mogelijkheid om particu-
liere organisaties dergelijke ‘publiekrechtelijke bevoegdheden’ te geven. Los 
daarvan drong de raad er bij de regering op aan dat hij als vertegenwoordiger 
van de sector gehoord zou worden bij het vaststellen van beleid.
 De poging liep op niets uit. Het corporatieve ideaal – het streven burgers en 
maatschappelijke instellingen zo veel mogelijk publieke verantwoordelijkheid 
te geven – sprak ondertussen meer tot de verbeelding van de sociaaldemo-
craten dan van de confessionelen. Het centrumrechtse kabinet en zijn pro-
testantse minister van Arbeid, Slotemaker de Bruïne, zagen dat overheid en 
corporaties met elkaar vervlochten waren geraakt. Maar anders dan Van den 
Bergh zagen zij daarin geen aanleiding voor meer invloed van de corporaties 
op het overheidsbeleid, maar juist van de overheid op het corporatiebeleid.
 Slotemaker was van mening dat de crisis om noodmaatregelen vroeg. Het 
was niet aan ‘belanghebbende vereenigingen’ om die te beoordelen, maar daar-
voor moest ‘de Regeering in dezen zorgelijken tijd de volle verantwoordelijk-
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heid’ dragen.141 Zonder inspraak van de sector ontwierp minister Slotemaker 
een wijziging van de Woningwet, die hij op 4 november 1933 indiende in de 
Kamer.142 Hij stelde dat ‘de economische belangen van dezen tijd’ een strak-
ker centraal toezicht op de volkshuisvesting nodig maakten. Zo was voortaan 
toestemming van het rijk nodig bij alle leningen en garanties die gemeenten 
afgaven voor sociale woningbouw, die vaak gepaard gingen met rijkssubsidie.143 
 Socialistische Kamerleden bekritiseerden de ‘verderfelijke bemoeiziekte’ 
van het rijk. Het was duidelijk dat die bedoeld was om investeringen in de 
volkshuisvesting terug te dringen.144 Zij stonden alleen en wisten slechts af te 
dwingen dat de maatregel tijdelijk, tot 1 januari 1940, zou gelden.145
 In de wet eigende de regering zich meer invloed toe op het geld van de cor-
poraties. In de eerste plaats bepaalde zij dat subsidies voor woningbouw al-
leen nog maar zouden worden verleend ‘onder voorwaarde van terugbetaling’. 
In de tweede plaats ging zij verder dan het Woningbesluit van 1921, waardoor 
gemeenten volkshuisvestingsinstellingen konden verplichten hun winsten 
te storten in een gemeentelijk fonds. De regering verplichtte deze bepaling 
nu: alle winsten van de corporaties moesten in een solidariteitsfonds worden 
gestort, dat door het gemeentebestuur werd beheerd. Het fonds zou worden 
aangewend om rijkssubsidies terug te betalen en nieuwbouwprojecten te fi-
nancieren. 
 De regering presenteerde haar rigide maatregelen als ‘billijk’, gezien ‘de zwa-
re offers’ die de overheid bracht voor de volkshuisvesting. Bovendien meende 
zij dat de inperkingen van de zelfstandigheid van de corporaties pasten in 
hun historische ontwikkeling. Zij hadden in zekere zin een ‘publiekrechtelijk 
karakter’ gekregen omdat zij zich ‘ten dienste van de Overheid ter uitvoering 
van de wet’ hadden gesteld. ‘Het is dus redelijk, dat zij zich onderwerpen aan 
hetgeen de Overheid in het algemeen belang moet bepalen.’146 
 Blijkbaar verwoordde de regering een algemeen gevoelen, want er kwam 
nauwelijks kritiek op dit onderdeel van de wet. De enige die zich principi-
eel verweerde tegen de nieuwe inperkingen van de bewegingsruimte van de 
corporaties was Jan Kruseman. Deze jurist, die als jonge man een bijrol had 
gespeeld bij de totstandkoming van de Woningwet, had zich opgewerkt tot 
president van de arrondissementsrechtbank te Amsterdam. Bij verschillende 
gelegenheden protesteerde hij tegen het ‘draconische wetsontwerp’. Dat de 
overheid zich de bezittingen van een ‘rechtspersoonlijkheid bezittende’ or-
ganisatie toe-eigende druiste volgens de jurist in tegen alle ‘gangbare rechts-
168 h e t  b e w o o n b a r e  l a n d
begrippen omtrent eigendom’. Het betekende dat het ‘particuliere eigendom’ 
van de corporaties zou worden omgezet in Zweckvermögen (doelvermogen): 
een fonds met een maatschappelijke bestemming. Met verbazing constateer-
de Kruseman dat de nwr dit bezwaar niet deelde en dat deze de corporaties 
‘als een soort semi-officieele lichamen’ beschouwde.147
 De nwr toonde inderdaad vooral begrip voor de maatregel. In een adres 
aan de Kamer noemde de raad het redelijk dat de gemaakte winsten niet on-
der ‘alle omstandigheden’ het ‘volle eigendom’ zouden blijven van de corpo-
ratie. De raad hoopte slechts dat een klein percentage van de winst wel vrij 
besteed mocht worden, zodat de instellingen ‘eenig belang’ zouden hebben 
bij een gezond financieel beheer.148 De Kamer vond dit verzoek niet onrede-
lijk en verzocht de regering daarop in te gaan.149 
 De wetswijziging verscheen in juni 1934 in het Staatsblad en kreeg een half 
jaar later nadere invulling in een Maatregel van Bestuur. Corporaties zouden 
voortaan zelf over slechts twintig procent van hun exploitatieoverschotten 
mogen beschikken. De overige winsten moesten worden gebruikt om rijks-
subsidies terug te betalen of worden gestort in een gemeentelijk fonds. Het 
gemeentebestuur mocht de gelden uit dit fonds gebruiken om tekorten op 
andere Woningwetcomplexen aan te vullen – een solidariteitsgedachte die 
we later terugzien in het Centraal Fonds voor Volkshuisvesting –, huurverla-
ging door te voeren, en onderhoud of nieuwbouw te verrichten. Voor iedere 
uitgave was goedkeuring van de ministeries van Arbeid en Financiën nodig. 
Corporaties hadden in deze besluitvorming geen rol. Sterker nog, zij hadden 
in de praktijk vaak geen idee wat er met hun geld gebeurde.150 
 De afroming van de volkshuisvestingsvermogens was een voorlopig sluit-
stuk op het verstatelijkingsproces. Corporaties werden meer en meer gezien 
als openbare instellingen. Vanwege zijn grote financiële belangen in hun werk 
verstevigde de staat zijn greep. Hoewel zij aanvankelijk nog wat hadden te-
gengesputterd, legden de vertegenwoordigers van de sector zich daar gelaten 
bij neer. Zij waren vooral geïnteresseerd in de kansen op nieuwe bouwprojec-
ten, daar lag immers hun roeping.
zoolang nederland nog nederland is
Ondertussen ging de aandacht van steeds meer Nederlanders uit naar de 
gebeurtenissen in het buitenland, vooral naar die in het zich bewapenende 
I n  h e t  b e h e e r  v a n  e e n  g e m e e n s c h a p s b e z I t 169
Duitsland. Ook in Nederland ontstond een vitale Nationaal-Socialistische Be-
weging, onder leiding van ingenieur Anton Mussert. In maart 1936 – niet aan 
de vooravond van de oorlog zoals later wel is gesuggereerd – maande minister-
president Colijn de Nederlanders via de radio tot kalmte met de roemruchte 
woorden: ‘Ik verzoek den luisteraars dan ook om wanneer ze straks hunne 
legersteden opzoeken, even rustig te gaan slapen als ze dat ook andere nachten 
doen. Er is voorshands nog geen enkele reden om werkelijk ongerust te zijn.’151
 Toch waren velen bezorgd. Onder hen was nwr-voorzitter Van den Bergh. 
Hij werd benoemd tot hoogleraar Staatsrecht aan de Universiteit van Am-
sterdam en stelde in een geruchtmakende inaugurele rede dat een democratie 
dictatoriale partijen zoals de nsb niet mocht tolereren. Zelf zette hij zich 
actief in voor de opvang van Joodse vluchtelingen uit Duitsland. Bij dit al-
les kon hij de energie niet meer opbrengen om de nwr te leiden. Hij bleef 
bestuurslid, maar trad in juli 1936 af als voorzitter, een functie die hij bijna 
vijftien jaar had bekleed. Ook in zijn afscheidsrede bij de nwr ging hij in op 
de opkomst van het nazisme en hij sprak van een ‘onvervreemdbaar recht van 
kritiek van vrije burgers van een vrij land’. ‘Zoolang Nederland nog Neder-
land is – en in ons goede land zal Mussert nimmer winnen – zullen wij dat 
recht van noodzakelijke critiek voor ons blijven opeischen.’152
 De Nationale Woningraad wilde in deze moeilijke jaren geen risico’s ne-
men. ‘Als wij thans een verkeerde keuze zouden doen, zou dit zeer gevaarlijk 
kunnen blijken te zijn,’ zo stelde een van de bestuursleden tijdens een besloten 
vergadering. Men koos een voorzitter uit zijn midden: L. van der Wal, een 
man met ervaring. Hij was al vijfentwintig jaar bestuurslid van de sociaalde-
mocratische Algemeene Woningbouwvereeniging uit Amsterdam. Maar hij 
was ook een wat fletse figuur, zeker geen man van de barricade. Protest tegen 
het regeringsbeleid klonk er onder zijn voorzitterschap nauwelijks.153
 Protest zou ook weinig indruk hebben gemaakt. Alle eerdere pogingen van 
de sociaaldemocratische vrienden om de positie van de corporaties te ver-
stevigen waren op niets uitgelopen. In Den Haag heerste overeenstemming 
dat zij uitvoerders van het overheidsbeleid waren geworden en zich daarnaar 
dienden te gedragen.
 Dat bleek weer eens toen het nwr in 1938, ter gelegenheid van het 25-ja-
rig bestaan, een jubileumboek uitgaf. In het boek stond een voorwoord 
van H. van Boeijen, het jaar daarvoor aangetreden als minister van Bin-
nenlandse Zaken, verantwoordelijk voor de volkshuisvesting. In zijn voor-
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woord zocht de chu-bewindsman de waarde van corporaties niet zozeer 
in hun karakter als sociale verenigingen, maar benadrukte hij de functie die 
zij voor het rijk en de gemeenten vervulden. De bestuurders waren in zijn 
ogen ‘voor de overheid even zoovele luisterposten’ en de Nationale Wo-
ningraad ‘een centrale luisterpost van groote beteekenis’. Andersom zag hij 
het corporatiebestuurswerk als een ‘leerschool’, niet van maatschappelijke 
emancipatie, maar een bewustwording van de moeilijkheden die ‘de Over-
heid bij de vervulling van haar publieke taak op haar pad vindt’.154 
 Van Boeijens topambtenaar P.A. van der Drift schreef een historische terug-
blik voor de jubileumbundel. Hij concludeerde dat van het idee van corporaties 
als ‘autonome, souvereine, kapitaalkrachtige vereenigingen’ maar weinig was 
overgebleven. Van der Drift vond dat een logische ontwikkeling. De ‘bevoog-
ding’ van de staat over de corporaties (en gemeenten) was uiteindelijk een con-
sequentie van de grootschalige ondersteuning van hun werk. ‘De Staat heeft 
zich per saldo zóó geïnteresseerd bij het bouwen en bij het verhuren van arbei-
derswoningen, dat hij niet meer gedesinteresseerd kan staan tegenover het be-
leid van de lagere organen en de bouwvereenigingen; althans niet kan gedoogen, 
dat die organen een beleid voeren, dat het rijksbeleid zou doorkruisen.’155
 In februari 1938 stelde de regering een commissie in die moest onderzoe-
ken in hoeverre een nieuwe wijziging van de Woningwet gewenst was. De 
rijkscommissie, onder leiding van secretaris-generaal bij Binnenlandse Zaken 
K.J. Frederiks, moest de verhouding tussen de stedenbouwkundige en huis-
vestingsvraagstukken opnieuw bezien tegen de achtergrond van de toegeno-
men mobiliteit. Vooruitlopend op het rapport van de commissie, verlengde 
de regering de terugbetalingsregeling en winstafroming van de corporaties, 
die op 1 januari 1940 zou aflopen, met nog eens vijf jaar. De nwr accepteerde 
de maatregel zonder enig morren.156
 Even leek er een nieuwe politieke constellatie te ontstaan. Colijns finan-
ciële politiek stuitte op steeds meer tegenstand. Toen zijn kabinet in 1939 
definitief ten val kwam vormde chu-politicus D.J. de Geer een regering van 
nationale eenheid met vertegenwoordigers van alle grote politieke richtingen. 
Ook de sdap leverde ministers. Daardoor kwam nwr-secretaris Bommer 
die in 1937 kandidaat-parlementslid was, maar net buiten de boot gevallen 
was, alsnog in de Tweede Kamer. Hij combineerde zijn parlementswerk met 
zijn secretariaatsfunctie. Wel verminderde hij zijn activiteiten voor de raad 
en werd hij voortaan bijgestaan door een assistent, P.A. in ’t Hout.157
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De leden van de Nationale Woningraad vieren dat de raad vijfentwintig jaar bestaat, 1938. Bron: Interna-
tionaal Instituut voor Sociale Geschiedenis
Internationaal escaleerden de spanningen rondom nazi-Duitsland. Hitler 
bracht Oostenrijk en delen van Tsjecho-Slowakije heim ins Reich. Om de 
Lebensraum van zijn volk te vergroten viel hij in september 1939 Polen binnen. 
Net als in 1914 mobiliseerde de Nederlandse regering het leger. De corpora-
ties vreesden dat nu vele kostverdieners onder de wapenen waren geroepen, 
er huurschulden zouden ontstaan. Maar een onderzoek in november wees 
uit dat de sociale verhuurders, anders dan de commerciële sector, nauwelijks 
te maken hadden met wanbetalers. ‘De sociale opvoeding, welke van het in-
stituut der woningbouwvereenigingen uitgaat, blijkt ook in dit opzicht haar 
vruchten af te werpen,’ zo concludeerde de nwr trots.158
 In april 1940 rondde de commissie-Frederiks haar rapport af. Ze advi-
seerde de overheid zich meer te bemoeien met de woningmarkt. Aan ieder 
bouwplan moest volgens haar voortaan een goedgekeurd stedenbouwkundig 
bestemmingsplan voorafgaan. Daarnaast zou de overheid met een ‘woning-
noodbesluit’ of ‘productieregeling’ moeten reageren op krapte of overpro-
ductie op de woningmarkt.
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 Omdat dit niet tot de opdracht van de commissie behoorde, waren de 
artikelen aangaande de woningcorporaties ‘ongewijzigd’ overgenomen. Toch 
viel een belangrijke verandering op. De commissie presenteerde de tijdelijke 
afroming van corporatiewinsten als een vast onderdeel van de wet. Blijkbaar 
onbewust had zij deze noodmaatregel gecodificeerd.159
 De conclusies van het rapport werden beschreven in de kranten van 10 
mei 1940, een dramatisch moment.160 In de vroege morgen van die dag sta-
ken Duitse vliegtuigen, tanks en militairen de Nederlandse grens over. Het 
Nederlandse leger was niet opgewassen tegen het Duitse oorlogsgeweld. Na 
hevige bombardementen op Rotterdam op 14 mei gaven de troepen zich ge-
wonnen. De regering vluchtte naar Engeland en voorlopig wapperde ook in 
Nederland de nazivlag.
logica van de volkshuisvesting, tot slot
Het interbellum bracht ‘kommer en kwel voor de woninghervormers’, zo leert 
de bestaande geschiedschrijving. Deze typering laat iets zien van een moei-
zame strijd in die jaren voor meer sociale woningbouw. Maar het is ook een 
verhullende omschrijving, want ze gaat voorbij aan een belangrijke continuï-
teit in de geschiedenis van de volkshuisvesting. 
 In de eerste plaats bood het rijk minder steun dan de corporaties wilden, 
maar met steun van gemeenten werd er nog steeds gebouwd. Vanaf de Wo-
ningwet van 1901 tot het einde van de Eerste Wereldoorlog bouwden cor-
poraties ongeveer vijftigduizend woningen, en tussen 1918 en 1940 bijna het 
drievoudige.161 
 Ook als men kijkt naar de identiteit van de corporaties valt de continuïteit 
met voorgaande perioden op. In het Woningwetbestel dat aan het begin van 
de twintigste eeuw geschapen werd was een statelijke logica dominant. De 
crisis van de Eerste Wereldoorlog versterkte dit patroon. Zo maakte in de 
huurprijsbepaling een commerciële logica plaats voor overheidssturing. Met 
de groei van het aantal leningen en door de van de exploitatie afhankelijke 
subsidies groeide het overheidsbelang. De corporaties liepen steeds sterker 
aan de leiband van de staat. Zowel politici als vertegenwoordigers van de sec-
tor erkenden dat zij in de praktijk ‘zaakwaarnemers’ waren geworden, ‘mede-
werkers in het beheer van een gemeenschapsbezit’. Corporaties werden door 
hen zelfs niet meer tot het particulier initiatief gerekend, maar samen met 
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de bouwende overheden tot het domein van de ‘gemeenschapsbouw’. Enkele 
bestuurders deden weliswaar hun beklag over deze situatie, maar uiteindelijk 
waren ook zij gepreoccupeerd door de bouwopgave en maakten van hun kri-
tiek geen werk. Allen accepteerden de inperking van hun vrijheid als een offer 
ten bate van de volkshuisvesting.
 De statelijke dominantie wiste andere organisatiepatronen niet volledig 
uit. De verstatelijking ging hand in hand met een professionalisering van de 
sector. Deze professionalisering werd door de corporaties zelf geëntameerd. 
Met name de Nationale Woningraad drong aan op een efficiëntere opzet van 
de sociale woningbouw. Voor de raad was het provinciale bureau Ons Lim-
burg, dat met vrijgestelde krachten de amateuristische verenigingen bijstond, 
een lichtend voorbeeld. Het was ook op aandringen van de Woningraad dat 
de regering het aantal corporaties terugbracht, om een versnippering van het 
werk tegen te gaan.
 En de semipublieke corporaties kenden nog steeds een levendige associatie-
ve inbreng. Verenigingen en stichtingen werden gedragen door gemotiveerde 
vrijwilligers, die opereerden in politieke of godsdienstige netwerken. De cor-
poratiebestuurders konden hun woningen vrijwel geheel naar eigen inzicht 
toewijzen aan de achterban. Daardoor was de band met de leden gewaarborgd 
en kon een eigen sfeer in de sociale woningbouwblokken ontstaan. Maar in de 
loop van de geschiedenis plaatsten de verstatelijking en professionalisering de 
inbreng van ‘belangstellende leken’ meer en meer onder druk.
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6.
crisis der 
woningbouwverenigingen 
(1940-1965)
Er is geen periode in de Nederlandse geschiedenis zo uitputtend onder-
zocht en beschreven als die van de Duitse bezetting. Alleen het overzichts-
werk van rijksgeschiedschrijver Loe de Jong telt al zestienduizend pagina’s.1 
De oorlogsjaren en de huiveringwekkende poging van de nationaalsocialisten 
om het Joodse volk van de aarde weg te vagen laten ons niet los. 
 De oorlog wordt ook gezien als een belangrijk keerpunt in de twintigste 
eeuw. Na de geallieerde overwinning zocht West-Europa naar eenheid en 
ging een periode van vrede in. De tijd van wederopbouw markeerde het begin 
van een welvaartssamenleving, sterke economische groei en sociaal-culturele 
emancipatie. In de loop van de jaren vijftig verschenen her en der de eerste 
symptomen ervan: de televisie, de wasmachine en de centrale verwarming, 
om enkele voorbeelden te noemen.2 
 Ook in de beschrijvingen van de sociale zekerheid noemen geschiedschrij-
vers de Tweede Wereldoorlog een cesuur, een breuklijn tussen de tijd voor en 
de tijd van de verzorgingsstaat. Maar van een absolute ommekeer was geen 
sprake, eerder van een intensivering van de overheidsbemoeienis met het so-
ciaaleconomisch leven.
 Die nuance moet ook gemaakt worden voor de positie van woningcorpo-
raties. Volgens geschiedschrijving ving na de Tweede Wereldoorlog een pe-
riode van verstatelijking aan.3 Rijk en gemeenten bepaalden voor een groot 
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deel hoe er gebouwd werd, hoe woningen beheerd en onderhouden moesten 
worden, aan wie er verhuurd werd, hoe hoog de huurprijs mocht liggen en 
waaraan de huuropbrengsten besteed mochten worden. Deze verstatelijking 
was echter niet nieuw, zij vond al decennialang sluimerend plaats en bereikte 
na 1945 een hoogtepunt.
rustig doorgaan met het werk
In de zomer van 1940 strekte de macht van de Duitsers zich uit van Nederland 
tot Polen, van Noorwegen tot Frankrijk. Ze hielden de nationale samenlevin-
gen en economieën in een ijzeren greep. In naam ontwikkelden zij een eigen 
soort corporatisme met een belangrijke rol voor particuliere organisaties in 
de ordening van de samenleving. Maar in feite werden dergelijke organisaties 
volledig gestuurd.4 De Duitsers overheersten de Europese samenlevingen vol-
ledig en op een einde aan hun overheersing was voorlopig geen uitzicht.
 De Nederlandse bevolking stond voor de vraag welke houding te kiezen 
tegenover de schijnbaar almachtige bezetter. Sommigen collaboreerden, uit 
opportunisme of uit overtuiging, sommigen verzetten zich met gevaar voor 
eigen leven. De meesten schikten zich echter naar de nieuwe omstandighe-
den, hoezeer zij die ook betreurden. Zij vreesden dat verzet slechts contra-
productief zou zijn. Op de post blijven om het leven draaiend te houden was 
beter dan chaos of nog grotere repressie.5
 Dit algemene beeld gold ook de volkshuisvestingssector. Corporatiebe-
stuurders schikten zich naar de nieuwe situatie en bleven aan het werk om-
wille van de Nederlandse bevolking. In het eerste nummer van De Woning-
bouwvereeniging na de bezetting riep nwr-voorzitter L. van der Wal op tot 
volharding. ‘Herstel! Met volle kracht vooruit!’, stond er boven zijn stuk. 
Corporaties moesten volgens Van der Wal alles in het werk stellen om ‘den 
normalen gang van het leven te bevorderen’: ‘de hoofden koel houden’ en ‘in 
overleg met de overheid hieraan met hun volle persoonlijkheid medehelpen’. 
‘Rustig doorgaan met het werk’ was zijn motto, dat kon ‘slechts land en volk 
ten goede komen’.6
 Werk was er in overvloed. De materiële schade in Nederland was groot. 
Tijdens de oorlogsjaren raakte een kwart van de ruim twee miljoen wonin-
gen beschadigd en werden tachtigduizend woningen zelfs totaal verwoest.7 
Maar in de praktijk waren de kansen tot nieuwbouw nihil. Het internatio-
C r i s i s  d e r  w o n i n g b o u w v e r e n i g i n g e n 177
nale handelsverkeer stond nagenoeg stil en er ontstond een ernstig tekort aan 
materialen voor nieuwbouw. Voor de Duitsers had de wederopbouw van het 
bezette gebied niet de hoogste prioriteit. Al snel verstrekte de rijksoverheid 
geen enkele Woningwetlening meer.
 Net als andere sectoren probeerden de Duitsers ook de woningmarkt te 
reguleren. Zij benoemden waterstaatkundig ingenieur J.A. Ringers tot rege-
ringscommissaris voor de wederopbouw. Als er bouwmaterialen beschikbaar 
kwamen, dan bepaalde hij waar die werden ingezet. Maar Ringers’ beleid 
richtte zich vooral op het bestrijden van misstanden als gevolg van de wo-
ningnood. Hij bevroor de huren en maakte de vordering van woonruimte 
mogelijk, bijvoorbeeld om sloop te voorkomen.8 Deze maatregelen tot stu-
ring van de nieuwbouw, distribuering van de woonruimte en vaststelling van 
de huren schiepen belangrijke precedenten voor het naoorlogse beleid.
 De woningcorporaties stonden ondertussen met lege handen. Ster-
ker nog, hun voortbestaan stond op het spel. Commissaris Hans Werner 
Müller-Lehning, door de Duitsers aangesteld om toezicht te houden op 
maatschappelijke organisaties, trachtte hen in het najaar van 1940 ‘gelijk 
te schakelen’, oftewel te incorporeren in het naziregime. De Nationale Wo-
ningraad verzette zich met kracht. Door de bemiddeling van K.J. Frederiks, 
secretaris-generaal van Binnenlandse Zaken, waaronder volkshuisvesting 
viel, kregen corporaties erkenning als organisaties met een economisch doel 
en op die manier bleven ze uit handen van Müller-Lehning. De bezetter 
had geen baat bij verstoring van het sociaaleconomisch leven en zag in dat 
corporaties daarin een belangrijke rol vervulden.9
 Plaatselijk en landelijk verloren corporaties bestuurders en personeelsle-
den door de arbeidsinzet en de Jodenvervolging. De Nationale Woningraad 
verzocht de regering penningmeesters vrij te stellen van arbeid in Duitsland 
om de continuïteit van het werk te waarborgen. Maar het verantwoordelijke 
departement van Sociale Zaken meende dat afzonderlijke bestuursleden niet 
onmisbaar waren en willigde het verzoek niet in.10
 In oktober 1940 gaven de Duitsers opdracht tot registratie van alle Joden 
die voor overheden of gesubsidieerde instellingen werkten. De Nationale 
Woningraad tekende protest aan en wees de bezetter erop ‘dat de bestuurders 
van bouwvereenigingen in de meeste gevallen al het werk con amore verrich-
ten en maatregelen tegen de joodsche collega’s de animo der overblijvenden 
niet verhoogt’. 
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 De nazi’s legden dergelijk protest naast zich neer. In december 1940 ver-
plichtten zij (semi)publieke instellingen zelfs om alle Joodse werknemers 
naar huis te sturen. Het bestuur van de Woningraad besloot met een ‘sober 
woord’ te reageren in zijn maandblad. Met een geforceerd optimisme merkte 
het op dat het niet om een formeel ontslag ging, maar ‘een voorlopige maatre-
gel’. Nu corporatiemedewerkers gelijkgesteld waren aan de ambtenarij drong 
de Nationale Woningraad er bij de autoriteiten op aan ook hun rechtspositie 
en pensioenen ‘in overeenstemming te brengen met die van ambtenaren’.11 
Het was een trieste, overigens vergeefse, poging om van de nood een deugd 
te maken.
 In het najaar van 1941 verboden de Duitsers Joden nog langer lid te zijn van 
verenigingen. De nwr verloor haar bestuurslid Van den Bergh. De Duitsers 
namen de prominente sociaaldemocraat gevangen als gijzelaar in het Duitse 
concentratiekamp Buchenwald, ter waarborging van goed gedrag van de 
Nederlandse bevolking. Het bleek zijn geluk. Na een korte ziekte lieten de 
Duitsers Van den Bergh vrij. Hij wierp zich op een talenstudie en kwam won-
derwel ongeschonden de oorlog door.12 
 De Nationale Woningraad probeerde plaatselijke bestuurders een hart on-
der de riem te steken in deze moeilijke tijden. In februari 1942 kwam amb-
telijk secretaris Jan Bommer met het idee een gedenkschaal te ontwikkelen. 
De meeste corporaties waren in of vlak na de Eerste Wereldoorlog opgericht 
en bereikten de vijfentwintigjarige leeftijd. Bommer liet kristallen schalen 
maken ter waarde van ruim dertig gulden en wist er verschillende jubilerende 
bestuurders mee te verblijden. Toen een van de uitgereikte schalen sneuvelde 
bij een bombardement, liet een bestuurslid van de Woningraad op eigen kos-
ten een nieuwe produceren.13 Men probeerde de moed erin te houden.
 Dat viel niet mee. In mei 1942 verloor de nwr weer twee vooraanstaande 
bestuursleden. J. Bommer en W. Steinmetz, parlementariërs voor de sdap 
en rksp, werden als gijzelaar geïnterneerd in Sint-Michielsgestel. Steinmetz 
werd na enkele maanden vrijgelaten, maar de Duitsers hielden secretaris 
Bommer vast. Pogingen om hem weer vrij te krijgen liepen op niets uit en 
het werk van de Woningraad kwam vrijwel volledig stil te liggen. Landelijke 
ledenvergaderingen werden niet meer belegd. Toen de nazi’s in september 
1942 probeerden het maandblad in handen te krijgen, besloot het bestuur 
geen publicaties meer te verzorgen. In februari 1943 werd ook de kantoor-
ruimte van de raad aan het Amsterdamse Roelof Hartplein gevorderd. Na 
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veel moeite vond de nwr kantoorruimte in een woonhuis aan de Wouwer-
manstraat, waar de raad nog jarenlang gevestigd zou blijven.14
 Ook plaatselijk probeerden bestuurders hun organisaties ongeschonden 
door de oorlog te loodsen. Een goed voorbeeld geeft de Amsterdamse corpo-
ratie De Dageraad. Een kwart van alle bewoners van deze socialistische ver-
eniging was Joods. Toen de nazi’s in april 1943 razzia’s hielden in haar buurten 
werd De Dageraad hard getroffen. Honderdvijftig Joodse gezinnen in de wo-
ningen van de vereniging werden weggevoerd. De klap was groot, niet alleen 
emotioneel, maar ook financieel. Bijna een kwart van de woningen stond leeg 
en bracht geen huur meer op. Binnen een halfjaar had het bestuur de meeste 
van de huizen leeggehaald en opnieuw verhuurd. Op advies van de gemeen-
telijke woningdienst verhaalde De Dageraad de verliezen door de tussenlig-
gende leegstand op de Duitse bank die de opbrengsten van de inboedels van 
de Joodse gezinnen beheerde. Andere Amsterdamse corporaties handelden 
net zo.15 De kalme overlevingsdrang van de oorlogsjaren doet achteraf soms 
luguber aan.
 Er was ook een andere kant. Nadat Bommer in maart 1944 vrijgelaten 
werd uit Sint-Michielsgestel sloot hij zich direct aan bij het verzet van de Am-
sterdamse ‘vrije groepen’, die zich bezighielden met hulp aan onderduikers, 
vervalsing van paspoorten en zorg voor Joodse kinderen. Ook verschillende 
plaatselijke bestuurders waren heimelijk betrokken bij verzetsactiviteiten.16 
Maar als vertegenwoordigers van hun woningbouwvereniging daagden ook 
zij het gezag van de Duitse bezetter niet openlijk uit, maar trachtten zij hun 
verantwoordelijkheid in de tijd van oorlog in stilte gestalte te geven.
nieuwe woningpolitiek
In 1944 en 1945 werd Hitlers macht op het Europese grondgebied terugge-
drongen. In mei 1945 was ook Nederland geheel bevrijd. Voor de Europese 
naties brak een tijd van wederopbouw aan. ‘Wat is er in de afgelopen jaren 
niet verwoest en vernield,’ schreef voorzitter Van der Wal in het blad van de 
nwr. ‘Geestelijk en materieel zijn er wonden geslagen, die moeilijk zullen 
genezen. En toch zal dit, als het mogelijk is, in de kortst mogelijke tijd moe-
ten gebeuren.’17
 Politieke denkers deelden de overheid een belangrijke rol toe in het nationale 
herstel. Daarin verschilde de Tweede Wereldoorlog niet van de Eerste. Verschil-
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lend was wel dat men het staatsingrijpen niet meer als crisismaatregel zag, maar 
als een manier om een sociaal zekerheidsstelsel vorm te geven. Dit stelsel van 
sociale zekerheid was een antwoord op de economische crisis en moest een free-
dom from want garanderen. Het was ook een antwoord op de Duitse aanval op 
de democratie: tegenover Hitlers warfare state plaatsten Angelsaksische leiders 
het idee van de welfare state, de verzorgingsstaat.18 Dit sociale zekerheidsideaal 
deed de publieke uitgaven in westerse landen snel stijgen. Aan het einde van de 
jaren dertig vormden zij gemiddeld ruim twintig procent van het bruto natio-
naal product. Tussen 1945 en 1965 steeg dit percentage tot ruim vijftig procent. 
 Ook in Nederland stegen de publieke uitgaven explosief, zelfs sneller dan 
in de buurlanden. Dat was opvallend, want voor de oorlog was de Nederland-
se regering terughoudend in het uitbreiden van overheidsuitgaven. Daarom 
beschreef socioloog Abram de Swaan de geschiedenis van de Nederlandse 
verzorgingsstaat als een ‘lange sisser en een late knal’.19
 Over deze Nederlandse Sonderweg zijn boekenplanken vol geschreven. In 
de geschiedschrijving wordt gewezen op de brede politieke samenwerking, 
waarvoor in de jaren dertig en tijdens de oorlog de basis was gelegd. Vrijwel 
alle politieke partijen streefden naar een ‘volkseenheid’ om de natie weer ma-
terieel en geestelijk op te bouwen. Die volkseenheidsgedachte werd weer-
spiegeld in de nieuwe namen die zij aannamen, zoals de Katholieke Volks-
partij (kvp) en de Volkspartij voor Vrijheid en Democratie (vvd).20 Vooral 
de sociaaldemocraten streefden naar een doorbraak van de Nederlandse ver-
deeldheid. Met een groep linksliberalen en progressieve christenen richtten 
zij de Partij van de Arbeid op. Met de fusie gaven de sociaaldemocraten hun 
revolutionaire aspiraties definitief op. Hun nieuwe ideaal heette personalis-
tisch socialisme: niet alleen de overheid was belangrijk voor de vormgeving 
van solidariteit, maar ook individuele personen.21 Die politieke visie had veel 
raakvlakken met andere politieke tradities.
 De twee grootste volkspartijen, de PvdA en kvp, werkten tot diep in de 
jaren vijftig nauw samen. PvdA-voorman Willem Drees gaf de rooms-rode 
samenwerking een gezicht. Zijn kabinetten streefden naar een voorzichtige 
economische groei en beperkten de stijging van de lonen om de Nederland-
se concurrentiepositie te versterken, en met succes. Daarnaast bouwde de 
rooms-rode regering het sociaal zekerheidsstelsel gestaag uit. De Noodwet 
Ouderdomsvoorziening uit 1947 van ‘vadertje Drees’, voorloper van de Al-
gemene Ouderdomswet (aow), is er het bekendste voorbeeld van.22 En naar 
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het katholieke subsidiariteitsbeginsel en sociaaldemocratische idee van func-
tionele decentralisatie volgde het sociaal zekerheidsstelsel een corporatief 
patroon: het kreeg vorm in samenspraak en samenwerking met werkgevers, 
werknemers en maatschappelijke organisaties. 
 Binnen het naoorlogse sociale beleid werd de volkshuisvesting een belang-
rijk thema. De woningnood was na de oorlog onvoorstelbaar groot. Niet al-
leen was een kwart van de woningen beschadigd geraakt, ook kwamen vele 
uitgestelde kinderwensen tot vervulling en vond een ware babyboom plaats. 
Aan het einde van de jaren veertig hadden ongeveer driehonderdduizend ge-
zinnen geen eigen woning. Dat getal was driemaal hoger dan na de Eerste We-
reldoorlog. De regering berekende dat tien jaar lang jaarlijks zeventigduizend 
woningen moesten worden gebouwd om het tekort in te lopen.23
 Door de woningnood dreigden negentiende-eeuwse toestanden terug te 
keren. Vele gezinnen moesten bij anderen ‘inwonen’ op zolderkamertjes of 
zich zelfs behelpen met een schuurtje. In de Amsterdamse gemeenteraad 
kwam een woning ter sprake waarin de twee hoofdhuurders samenwoonden 
met hun vier volwassen kinderen en een oudere oom. Een van de dochters 
was gehuwd en woonde met haar man en drie kinderen op één kamer. Een 
tweede, zevenentwintig jaar oud, was door het gebrek aan ruimte genood-
zaakt bij haar ouders in bed te slapen.24 
 Al in de jaren dertig had de staatscommissie-Frederiks de overheid gead-
viseerd meer leiding te nemen op het gebied van de ruimtelijke ordening en 
woningbouw. Tijdens de oorlog volgden vele soortgelijke pleidooien. In 1941 
stelde het Nederlandsch Instituut voor Volkshuisvesting en Stedebouw een 
commissie in die ‘richtlijnen voor een nieuwe woningpolitiek’ moest ontwik-
kelen. Onder de commissieleden was de topambtenaar Z.IJ. van der Meer, als 
rechterhand van Ringers, verantwoordelijk voor de volkshuisvesting. Van der 
Meer en de zijnen concludeerden dat een ‘redelijke oplossing van het natio-
nale vraagstuk van den woningnood’ zonder de leiding van de overheid ‘niet 
denkbaar’ was.25 
 Na de bevrijding werden deze ideeën in praktijk gebracht. Ringers hield 
tot februari 1947 de leiding over de volkshuisvestingsportefeuille. Daarna 
werd het woningbouwbeleid voor het eerst ondergebracht in een zelfstan-
dig ministerie, Wederopbouw en Volkshuisvesting geheten. Tijdens het eer-
ste kabinet-Drees kwam de leiding in handen van de sociaaldemocraat J. in 
’t Veld, tot dat moment burgemeester van Zaandam. 
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 De regering versterkte haar ambtelijke apparaat en stelde in 1946 een Cen-
trale Directie van de Volkshuisvesting in. De conservatieve hoofdinspecteur 
Van der Kaa maakte plaats voor Van der Meer, die werd benoemd tot direc-
teur-generaal. Hoofd van de onderzoekspoot van de directie werd Van Beu-
sekom, die tijdens de oorlog vele vurige pleidooien had gehouden voor een 
‘sociaal gerichte politiek’.26
 Het recht op huisvesting werd kort na de oorlog in de grondwet erkend als 
mensenrecht en vormde een belangrijke pijler onder het sociaal zekerheidsbe-
leid.27 Dit mensenrecht trachtte de regering op twee manieren te beschermen. 
In de eerste plaats trachtte ze misbruik van de woningschaarste te voorkomen. 
De regering hield de huurregulering uit de oorlog in stand en codificeerde 
die in 1950 in een Huurwet. Hoge huurprijzen achtte ze overigens temeer 
ongewenst, omdat deze haar streven naar beheerste loonontwikkeling kon-
den doorkruisen.28 Daarnaast wilde de regering dat gemeenten gelijke kansen 
op woningbouw kregen en niet alleen afhankelijk waren van factoren zoals 
de plaatselijk voorhanden zijnde materialen. ‘Bouwcontingenten’ tussen ge-
meenten werden in Den Haag verdeeld.29
 De tweede pijler van het rijksbeleid was gericht op stimulering van de nieuw-
bouw. Met financiële steun aan gemeenten, corporaties en particuliere bou-
wers probeerde het rijk de nieuwbouw op te schroeven. Alle nadruk lag daarbij 
op productie. De kwaliteit en de grootte van de nieuwe woningen kwamen 
voorlopig op een tweede plaats. Zo werden op grote schaal duplexwoningen 
gebouwd, ruime eengezinswoningen met twee verdiepingen die tijdelijk kon-
den worden opgedeeld in twee zelfstandige wooneenheden. Het bouwont-
werp, een idee dat Keppler in de woningnood van de Eerste Wereldoorlog had 
aangedragen, werd tot in het midden van de jaren vijftig veelvuldig toegepast.30
 Amsterdam gaf een goed voorbeeld van de bouwdrift. De gemeente be-
gon aan de bouw van vijftigduizend woningen aan alle kanten van de stad, 
bestemd voor ongeveer tweehonderdduizend mensen. De Amsterdamse 
ambities konden niet altijd wachten op de Haagse toestemming. Toen de re-
gering het gemeentebestuur ter verantwoording riep omdat het zonder haar 
goedkeuring aan het heien was geslagen, antwoordde de verantwoordelijk 
wethouder met de legendarische woorden dat ‘verticale opslag’ van heipalen 
vernieling voorkwam. Zo ontstonden nieuwe wijken als Slotermeer, Geuzen-
veld, Overtoomse Veld en Osdorp, geheel volgens het ‘tuinstad’-ideaal. Er 
moesten geen ‘parken in de stad’ meer zijn, maar een ‘stad in het park’.31
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beter toegerust
Voor de woningcorporaties keerde het tij. Alle politieke partijen, ook de confes-
sionelen, raakten overtuigd van de noodzaak van grootschalige investeringen 
in sociale woningbouw en zij zagen daarin voor de corporaties een belangrijke 
rol. De sociaaldemocraten hadden al in het interbellum een innige vriendschap 
gesloten met de sector en waren uitgesproken voorstanders van een ‘decentra-
lisatie van beheer in eigen kring’.32 Nu er gebouwd moest worden met rijksgeld, 
hadden de confessionelen een uitgesproken voorkeur voor de steun aan maat-
schappelijke organisaties, boven die aan gemeentelijke overheden. Aan kvp-
Kamerlid Steinmetz, jarenlang ondervoorzitter van de Nationale Woningraad, 
hadden de corporaties bovendien een loyale bondgenoot.
 Ook de relatie van het departement met de corporaties verbeterde. De 
hoogste rijksambtenaar Z.IJ. van der Meer had, in tegenstelling tot zijn voor-
ganger Van der Kaa, veel waardering voor ‘het uit de samenleving opkomend 
initiatief om door onderlinge samenwerking de volkshuisvesting te verbete-
ren’. Van Beusekom, onderzoekshoofd bij de Centrale Directie van de Volks-
huisvesting, stelde: ‘Wanneer uit het maatschappelijk leven een streven op-
komt om door eigen werkzaamheid het peil van de huisvesting te verhoogen, 
dan is dit een uiting van particulier initiatief, die den steun van de overheid 
verdient.’33 Na hun politieke isolement ten tijde van het interbellum kregen 
de woningcorporaties na 1945 een grote vriendenkring.
 Maar in de praktijk was niet alleen de mening van landelijke politici en 
rijksambtenaren relevant. Gemeenten voerden de Woningwet uit en droegen 
ook financiële risico’s van de Woningwetbouw. Plaatselijke bestuurders twij-
felden vaak aan de bekwaamheid van verenigingsbesturen en wilden liever zelf 
zeggenschap over de bouwprojecten houden.34 In de hoofdstad, bijvoorbeeld, 
wilde het gemeentebestuur in enkele jaren tijd vijftigduizend woningen bou-
wen. Het voerde de nieuwbouw geheel zelf uit. Omdat het de corporaties niet 
helemaal kon passeren droeg de gemeente hun het beheer over een deel van de 
woningen op, maar zij ontvingen de sleutel pas na de voltooiing ervan.35 
 De regering en Tweede Kamer maakten tegen deze situatie formeel bezwaar, 
maar hadden tegelijkertijd begrip voor die houding.36 In de verkiezingscam-
pagnes beloofden partijen de kiezer investeringen in de woningbouw en wed-
ijverden zij met streefgetallen voor de nieuwbouw. Hun belang lag primair 
bij een zo groot mogelijke bouwproductie. De vraag wie zou bouwen was 
uiteindelijk van secundair belang.
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 Vanaf de bevrijding tot aan het einde van de jaren zestig voorzagen cor-
poraties en gemeenten beide in ongeveer een kwart van de nieuwbouw. De 
omvang van de Nederlandse sociale woningbouw en de rol van de woning-
corporaties was groot. Maar het uitzonderlijke karakter ervan moet niet 
overdreven worden. In de meeste Europese landen werd bijna een derde van 
de nieuwbouw gerealiseerd door woningcorporaties, zoals weergegeven in 
figuur 6.1. In de meeste landen, Engeland uitgezonderd, bouwden de gemeen-
ten zelf nauwelijks. De situatie in Nederland leek op die in Zweden: de sociale 
verenigingsbouw en de gemeentebouw waren daar lange tijd ongeveer even 
groot. 
Figuur 6.1: Woningbouw in enkele West-Europese landen naar opdrachtgever, 196037
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overheden woningcorporaties 
Net als na de Eerste Wereldoorlog ging de grootschalige financiële steun aan 
woningcorporaties gepaard met een discussie over de vraag of zij wel de ver-
antwoordelijkheid konden dragen over deze gelden en de woningen die zij 
ermee bouwden. Omdat voor iedereen duidelijk was dat de overheidssteun 
langdurig zou zijn was deze vraag relevanter dan ooit.
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 En net als na de Eerste Wereldoorlog was het de Nationale Woningraad die 
het voortouw nam in het pleiten voor een betere opzet van het volkshuisves-
tingswerk. Net als in de jaren twintig en dertig wees de raad drie wegen aan 
waardoor de corporaties hun werkzaamheden efficiënter konden vormgeven 
en ze de overheid werk uit handen konden nemen, te weten: schaalvergroting, 
zelfregulering en het zoeken naar particuliere financiering. Bij dit alles zag de 
nwr voor zichzelf een belangrijke rol weggelegd. 
 nwr-voorman Bommer liep voorop in de gedachtevorming. De sociaalde-
mocraat bleef politiek actief, binnen de PvdA. Direct na de bevrijding werd 
hij wethouder van Volkshuisvesting in Amsterdam en kondigde hij zijn ver-
trek aan als nwr-secretaris. Als dank voor zijn jarenlange inzet kreeg hij een 
gedenkschaal – die hij in de oorlog zelf had ingesteld – en een Winkler Prins 
Encyclopedie. Het secretariaat werd waargenomen door zijn assistent P.A. in 
’t Hout.38
 Maar desgevraagd bleef Bommer wel bestuurslid voor de nwr. Die functie 
zou hij nog jarenlang bekleden, en met groot gezag. Bommer was in 1947 een 
serieuze kandidaat voor de ministerspost voor Wederopbouw en Volkshuis-
vesting in het eerste rooms-rode kabinet. Toen hij werd gepasseerd, accep-
teerde Bommer een betrekking als hoofd voorlichting bij het ministerie. In 
1952 werd hij Tweede Kamerlid voor de PvdA. De volkshuisvestingsveteraan 
dwong veel respect af met zijn kennis en ervaring, over hem werd geregeld 
opgemerkt dat hij zo oud was als de Woningwet zelf.39 
 Bommers overtuigingen waren gekleurd door de sociaaldemocratische 
idealen van personalisme en functionele decentralisatie. Hij geloofde dat 
in particuliere organisaties mensen hun maatschappelijke verantwoorde-
lijkheid gestalte moesten geven. In de hem zo vertrouwde woningcorpo-
raties zag hij volop mogelijkheden om een ‘te sterke centralisatie’, ‘verstar-
ring’, ‘verambtelijking’ en ‘verstikking van het persoonlijke initiatief ’ te 
voorkomen.40
 In de eerste naoorlogse nummers van het maandblad van de nwr, in juli 
1946, schreef Bommer een drietal artikelen onder de kop ‘beter toegerust’. Hij 
maakte daarin een analyse van de toestand onder woningcorporaties, die hij 
problematisch achtte, en deed aanbevelingen hoe de situatie te verbeteren.41 
Deze publicatie is een ijkpunt, want niet eerder bekritiseerde een vertegen-
woordiger van de sector de verstatelijking zo sterk.
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nwr-bestuurslid Jan Bommer was korte tijd ook wethouder Volkshuisvesting in de hoofdstad en slaat hier 
de eerste paal van een woningbouwcomplex aan de Van der Pekstraat in Amsterdam-Noord, 1946. Bron: 
Nationaal Archief
Na de oorlog reglementeerde de (nationale of gemeentelijke) overheid alle 
besluiten die corporaties namen met betrekking tot de financiën en het be-
heer. De nwr gaf later een voorbeeld van een plaatselijke casus waarbij de 
rijksambtenaren aanmerkingen maakten over de ontworpen aanrechtkast-
jes in de keuken: vijf schuifladen vonden zij te duur, vier schappen zouden 
volstaan. In dezelfde reactie maakten zij ook bezwaar tegen de elektrische 
deurbel in het ontwerp, een bel met veer kon volstaan.42
 De Nationale Woningraad had dergelijke overheidsmaatregelen lange tijd 
al dan niet mopperend geaccepteerd. Maar Bommer benoemde deze versta-
telijking nu expliciet als een probleem. ‘Alle onderdelen van het werk zijn 
nauwkeurig van bovenaf gereglementeerd,’ schreef Bommer. ‘De besturen der 
bouwverenigingen zitten geregen in een keurslijf van voorschriften, die hun 
elke bewegingsvrijheid ontneemt. Geen enkele beslissing kan worden geno-
men, zonder dat eerst ambtelijke instanties hun fiat hebben gegeven.’ Deze 
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situatie was volgens de volkshuisvester ‘dodelijk voor het verantwoordelijk-
heidsgevoel en voor de lust om aan te pakken.’ 
 Wat betreft zijn oplossingen liep Bommer veel betreden paden af: die van 
schaalvergroting, zelfregulering en het zoeken naar particuliere financiering. 
Hij hekelde de ‘versnippering van krachten en energie’ in de sector en riep op 
tot krachtenbundeling. Om efficiënt te kunnen werken moest een corporatie 
zijns inziens minimaal driehonderd woningen in beheer hebben.43 Daarnaast 
stelde hij zich voor dat de Woningraad publiekrechtelijke bevoegdheden zou 
krijgen en daarmee ook macht richting zijn achterban. Vanuit die positie zou 
de nwr de corporaties ‘langzamerhand leren op eigen benen te staan’ door 
‘meer efficiënte organisatie’, ‘verbetering van het technisch woningbeheer’, 
‘het bevorderen van een meer deskundig beleid’. Ten slotte dienden de lokale 
instellingen meer verantwoordelijkheid te nemen op financieel gebied. Hij 
pleitte voor een ‘opvoering van het eigen kapitaal door stortingen van leden 
en huurders’ en wees op inspirerende voorbeelden op dat gebied in Scandi-
navië.44 
 Impliciet bevroeg Bommer de grondslagen van het Woningwetbestel en 
de verhouding tussen staat, organisaties en bewoners. Voor dergelijke fun-
damentele vragen kwam ruimte door het gewijzigde politieke klimaat. Waar 
de corporaties in het interbellum vooral streden voor meer investeringen in 
sociale woningbouw, spraken die nu vanzelf en ontstond ruimte voor discus-
sie over de invulling ervan. 
katholiek instituut en protestants verbond
In het najaar van 1946 kleurde Bommer zijn pleidooi voor zelfregulering 
van de sector verder in. Hij schetste nieuwe statuten voor een publiekrech-
telijke nwr. Alle woningcorporaties en bouwende gemeenten zouden 
verplicht lid worden van de raad en in haar ledenraad een paritair aandeel 
hebben. Maar Bommers plan had een onbedoeld effect: het deed corpo-
raties niet verenigen, maar bracht hun levensbeschouwelijke verschillen 
aan het licht.
 Verzet kwam er in eerste instantie vanuit de katholieke leden van de nwr. 
Zij droegen hun raad weliswaar een warm hart toe, maar maakten bezwaar 
tegen een constructie waarin alleen de nwr een rol had en voorbij werd ge-
gaan aan het bestaan van een katholieke federatie. Katholieke bestuurders 
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alarmeerden hun vakbond. Op de dag voor de geplande bespreking van de 
statutenwijziging, 4 oktober 1946, kwamen een aantal katholieke corporaties 
en de Katholieke Arbeidersbeweging (kab) samen. Zij gaven uiting aan hun 
ongenoegen en bliezen nieuw leven in het Katholiek Instituut voor Volks-
huisvesting (kiv), waarvoor de grondslag al in de jaren dertig was gelegd.45
 Bommer reageerde geprikkeld op de actie van de katholieke corporaties. 
‘Tientallen jaren hebben wij eensgezind samengewerkt binnen de Nationale 
Woningraad. Het is thans een groot ogenblik in de geschiedenis van de Wo-
ningwetbouw. Laten wij er voor zorgen, dat wij in dit grote ogenblik niet 
te klein zijn.’ Hij wist het pleit te beslechten en zijn voorstel werd door de 
meerderheid aangenomen.46 
 De winst van Bommer bleek echter zijn verlies. De Katholieke Arbeiders-
beweging bouwde haar Katholiek Instituut voor Volkshuisvesting verder uit. 
Ongeveer tweehonderd corporaties sloten zich aan – de nwr had op dat 
moment ongeveer zeshonderd leden. De kab financierde en leidde het in-
stituut. Voorzitter en boegbeeld werd J.A.G. Alders, die zich als huisschilder 
had opgewerkt tot tweede voorzitter van de arbeidersbond. De bond stelde 
F.G. van der Gun vrij om het dagelijkse werk uit te voeren. Deze bakkerszoon 
had zich bij de arbeidersbeweging geschoold op het gebied van staatsrecht en 
economie en werkte sinds 1945 voor van de kab.47
 Na de manifestatie van een katholiek volkshuisvestingsinstituut wilde ook 
het cnv haar positie in de sector versterken. Het nwr-bestuur wist de pro-
testantse organisatievorming echter aanzienlijk te vertragen door een slimme 
zet. In oktober 1946, daags na de oprichting van het kiv, vroeg Bommer aan 
Arie in ’t Veld, directeur van de grootste protestantse corporatie, Patrimo-
nium Amsterdam, of hij wilde toetreden tot het dagelijks bestuur.
 In ’t Veld was een autodidact, die zich als boerenzoon had opgewerkt tot 
directeur van een grote melkfabriek. Hij was actief voor de arp en een pro-
minente figuur binnen de arbeidersbeweging Patrimonium. In ’t Veld was in 
de oorlog gegijzeld geweest in Sint-Michielsgestel. Hij leerde daar mensen als 
Bommer kennen en kwam in aanraking met de doorbraakgedachte. Zelf was 
hij geen doorbraakideoloog, maar hij was wel voor pragmatische samenwer-
king. In een vergadering van de Amsterdamse federatie van woningbouwver-
enigingen van mei 1946 stelde hij onomwonden dat hij meende dat ‘iedere 
richting en iedere religieuze levensbeschouwing binnen het raam van de Na-
tionale Woningraad haar belangen behartigen kan.’48
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 Een maand na zijn benoeming in het nwr-bestuur woonde In ’t Veld een 
bijeenkomst van het cnv bij, waarin werd gesproken over de oprichting 
van een Verbond van Protestants-Christelijke Woningbouwverenigingen 
en -Stichtingen. In ’t Veld kleedde de positie van het verbond direct uit. Hij 
pleitte ervoor ‘regelmatig onderling contact’ te houden ‘teneinde de specifiek 
Protestants Christelijke belangen op het terrein van de volkshuisvesting te 
bespreken’, maar steeds ‘binnen het raam van de Nationale Woningraad’.49 
Al was dit niet wat het cnv voor ogen stond, om In ’t Veld kon het niet heen. 
Hij werd voorzitter van het Verbond van Christelijke Woningbouwvereni-
gingen (vcw), zoals het kortweg genoemd werd. Lange tijd wist In ’t Veld 
te bewerkstelligen dat het verbond als bezinningscentrum onder de vleugels 
van de nwr bleef opereren. Van de tachtig corporaties die zich aansloten bij 
het vcw bleven vele ook lid van de Woningraad.50
 Overigens bleef het, anders dan na 1918, ter linkerzijde van de nwr stil. 
Dat was opmerkelijk want de invloed van de communistische vakbeweging 
was in die jaren groot en zij had geen banden met de nwr. De communisten 
hadden er na hun fusie met de nwr, anders dan de katholieke federatie en 
het protestantse Patrimonium, geen eigen organisatie van corporaties op na 
gehouden. Het ontbrak hun aan voortrekkers die op het juiste moment op-
merkten welke kansen er lagen. 
 De andere vakbonden zagen die kansen wel. Hun leden ondervonden de 
woningnood aan den lijve en de corporaties boden veel kansen tot nieuw-
bouw. Bovendien liquideerde de regering corporaties die voor of tijdens de 
oorlog inactief waren geworden en er ontstond ruimte voor de oprichting 
van nieuwe instellingen, waarbij de vakbeweging graag een rol speelde. Dit 
beeld past in een algemeen patroon. Na de oorlog werden vele maatschap-
pelijke organisaties met een politieke of godsdienstige kleur in ere hersteld. 
Zij kregen een belangrijke rol in het corporatief sociaal zekerheidsstelsel. De 
doorbraakpogingen hadden wat dat betreft weinig resultaat.
 In een vergadering van de nwr toonde haar prominente bestuurder Bom-
mer zich aangeslagen door de nieuwe ‘verzuiling’ van de sector. Het speet hem 
verschrikkelijk dat zijn initiatief tot verdeeldheid had geleid. In een strijdbaar 
moment wees hij erop dat de protestantse afscheiding nog niet definitief was. 
‘Wij hebben van het katholiek instituut verloren,’ riep hij uit, ‘maar nog niet 
van Nederland!’51 
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Bernardus Alfrink, op dat moment hulpbisschop, wijdt de bejaardenflat Sint Joseph in Hilversum in, 
1954. Bron: Aedes
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De ambitie van de nwr om de protestanten binnen boord te houden ver-
stevigde de positie van In ’t Veld, die bewees een doortastend bestuurder te 
zijn. Toen voorzitter Van der Wal wegens zijn hoge leeftijd terugtrad werd 
In ’t Veld in 1948 zijn opvolger.52 Hij was de eerste protestantse leidsman van 
de traditioneel sociaaldemocratische Woningraad. En voor het eerst was de 
nwr-voorzitter geen politicus of bestuurder, maar iemand die als directeur 
zelf in loondienst was van een corporatie. Vanaf 1949 werd hij ondersteund 
door ambtelijk secretaris W. Scheerens. Anders dan zijn voorgangers kwam 
hij niet uit de arbeidersbeweging, maar had hij tot dat moment gewerkt on-
der Bommer op het ministerie van Volkshuisvesting.53 Langzamerhand ver-
schoof de macht in het veld naar de professionals.
verstatelijking en de woonruimtewet
De regering juichte het streven van de corporatiesector om meer verantwoor-
delijkheid te dragen toe. Een sterke en zelfstandige sector paste in de politieke 
opvattingen van de rooms-rode coalitiepartners. Na de oorlog stelde de rege-
ring twee nieuwe adviesorganen in, waarvoor de verschillende corporatiekoe-
pels vertegenwoordigers leverden: de Raad voor de Volkshuisvesting (opvol-
ger van de Rijkswoningraad uit het interbellum) en een adviescommissie die 
zich moest buigen over de toelating van nieuwe instellingen.54 
 Het was echter de vraag of de regering prioriteit wilde geven aan een her-
vorming van het volkshuisvestingsbestel in tijden van woningnood. In fe-
bruari 1947 stelde de regering een nieuwe commissie in, die het vooroorlogse 
rapport van de commissie-Frederiks moest actualiseren en nu ook aandacht 
moest schenken aan de positie van de woningcorporaties. Voorzitter van 
deze staatscommissie werd de sociaaldemocraat George van den Bergh, oud-
voorman van de nwr en gerenommeerd hoogleraar staatsrecht. Ook Wo-
ningraadbestuurder Bommer werd lid.55
 Maar een maand na de installatie van de commissie, in maart 1947, nam 
de regering een besluit dat grote gevolgen zou hebben voor de positie van de 
corporaties. Ze ontwierp een Woonruimtewet, die voortbouwde op de regu-
lering van de verdeling van woningen in de oorlog en bepaalde dat ieder die 
een huis wilde betrekken voortaan een gemeentelijke vergunning nodig had. 
De regering achtte de wet in verband met de woningnood noodzakelijk. Met 
een ‘doelmatige verdeling van de woongelegenheid’ wilde ze voorkomen dat 
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‘chaotische toestanden’ uitbraken, ‘waarvan vooral de economisch zwakkeren 
het slachtoffer zouden worden’. De ‘noodtoestand’ vroeg om ‘noodmaatrege-
len’. De Kamer achtte de nieuwe wet gerechtvaardigd en zij werd in augustus 
1947 van kracht.56
 In de praktijk vulden gemeenten hun nieuwe bevoegdheid verschillend 
in. In sommige plaatsen was de aanvraag van vergunningen slechts een for-
maliteit. Veel gemeentebesturen namen de woningtoewijzing echter geheel 
of gedeeltelijk in handen. Zij richtten gemeentelijke huisvestingsbureaus in 
en verdeelden de vrijgekomen woningen naar maatstaven van ‘urgentie’ van 
individuele woningzoekers, bijvoorbeeld op basis van hun huidige woonsi-
tuatie, wachttijd en gezondheidstoestand. Soms ging dit in overleg met de 
corporaties, soms helemaal niet. De wet kleedde de zelfstandigheid van de 
corporaties verder uit en vormde het sluitstuk op het verstatelijkingsproces. 
 De corporatiesector had wel begrip voor de maatregel. Tegen de achter-
grond van de woningnood zag nwr-voorzitter In ’t Veld de maatregel zelfs als 
‘goed recht’ van de overheid, ja zelfs als een ‘noodzakelijkheid’.57 Toch klonken 
ook zorgen. Die werden bijvoorbeeld geuit door een bestuurder uit Delft in 
het maandblad van de Woningraad. Hij meende dat deze verdere inperking 
van de zelfstandigheid van corporaties wel eens ernstige gevolgen zou kunnen 
hebben voor het ‘verantwoordelijkheidsbesef ’ van leden en bestuurders.58 
 De gevolgen van de Woonruimtewet waren inderdaad groot. De woning-
bouwverenigingen dankten hun groeiende ledentallen voor een belangrijk 
deel aan het feit dat zij woningen te verdelen hadden. Nu in sommige plaatsen 
de gemeente hun huizen weggaf devalueerde het lidmaatschap. Mensen die 
een woning hadden gekregen via de gemeente, hadden vaak geen band met de 
corporatie die hun huis verhuurde en werden ook niet verplicht lid te worden. 
Deze situatie zette ook een streep door de ambitie van corporatiebestuurders 
om hun financiële daadkracht te versterken door contributiebijdragen. 
 Vooral voor instellingen met een godsdienstige of politieke kleur waren 
de gevolgen van dit huisvestingsbeleid groot. Hun homogene woningblok-
ken raakten versnipperd. Een bewoner van het Amsterdamse Patrimonium 
herinnerde zich later nog dat goed herkenbaar was welke woningblokken zijn 
protestantse corporatie zelf verdeelde en welke de gemeente. ‘In de binnen-
blokken woonden allemaal protestanten, zondag gingen die in een lange rij 
naar de kerk, terwijl in die andere blokken de kinderen al buiten speelden en 
de was buiten werd gehangen.’59 
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 Eind 1947 nam de regering een nieuw besluit dat van invloed was op de 
positie van levensbeschouwelijk geïnspireerde woningcorporaties. Ze toonde 
zich, net als in de jaren twintig, ontvankelijk voor het nwr-pleidooi om het 
aantal corporaties te beperken. Ze bepaalde dat in kleine gemeenten waar het 
sociale bezit ‘naar objectief inzicht, gemakkelijk door één vereniging’ kon 
worden beheerd, die vereniging neutraal van kleur diende te zijn.60
 De commissie-Van den Bergh kwam eind 1950 met haar rapport. Zoals te 
verwachten was het rapport van de oud-voorzitter van de nwr uitgesproken 
positief over de rol van de corporaties. De commissie roemde de ‘belangrijke 
psychologische en opvoedkundige werking’ die van hen uitging. Hun bewo-
ners hadden ‘een direct belang bij een zuinig en doelmatig beheer’ en voelden 
zich ‘verantwoordelijk voor hetgeen er met de woningen geschiedt’. Daarom 
adviseerde de commissie om de rol van de corporaties ten opzichte van de 
gemeentelijke woningbedrijven te versterken, door hun wettelijke voorrang 
te geven bij nieuwbouwprojecten.61
 In het rapport waren verschillende stokpaardjes van de nwr te vinden. 
Zo pleitte de commissie ervoor de corporaties en hun leden meer financiële 
verantwoordelijkheid te geven. Ze adviseerde een einde te maken aan de af-
roming van corporatiewinsten, zoals die sinds 1934 volgens de Woningwet 
plaatsvond. Ook nam de commissie het voorstel van de nwr over om secto-
rale zelfregulering te bevorderen. Een ‘Nederlandse Woningraad’ zou, aan de 
hand van richtlijnen van de overheid, de erkenning van nieuwe corporaties 
kunnen regelen en verordeningen voor onderhoud en administratie kunnen 
uitgeven. Zo zou de overheidstaak kunnen worden verlicht.
 Het rapport bevatte ook een nieuw voorstel. Het wilde meer ruimte laten 
voor commerciële organisaties in het volkshuisvestingsbeleid. De Woningwet 
van 1901 richtte zich alleen op steun aan organisaties die ‘uitsluitend in het be-
lang van de volkshuisvesting’ werkten. Van den Bergh meende dat ook commer-
ciële ondernemingen steun zouden moeten krijgen, maar pas nadat zij erkend 
waren ‘mede in het belang van de volkshuisvesting’ werkzaam te zijn. Inspira-
tiebron was de bouwondernemer H. van Saane, die in de oorlog een financie-
ringsregeling had ontworpen voor woningbouw door particulieren en bij de 
overheid om subsidie had gevraagd, maar nul op het rekest had gekregen.62 
 De voorstellen die Van den Bergh deed beoogden een stevige herziening 
van het corporatiespeelveld. Hoewel de regering de voorstellen niet onwel-
willend in ontvangst nam, zou een ingreep nog lang op zich laten wachten. 
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 Dat had in de eerste plaats te maken met kritiek vanuit de samenleving. 
Zo verzette de Vereniging van Nederlandse Gemeenten zich sterk tegen het 
voorstel om corporaties wettelijke voorrang te geven bij nieuwbouw.63 Daar-
naast leefden in de corporatiesector twijfels over het idee van de Nederlandse 
Woningraad. De katholieken schrokken van de naam, die wel erg veel leek op 
die van de nwr en deed vermoeden dat de ‘representatie van de in Nederland 
bestaande levensbeschouwelijke stromingen’ onvoldoende zou zijn.64 Maar 
ook nwr-bestuurder Bommer had steeds meer twijfels over het idee dat hij 
zelf te berde had gebracht. Als de beoogde Nederlandse Woningraad door 
de ‘drie zuilen’ gedragen zou worden, had hij ‘spijt van zijn initiatief ’, zo ver-
trouwde hij zijn collega-bestuurders toe.65 
 In de tweede plaats waren alle politieke inspanningen gericht op het ver-
krijgen van zo veel mogelijk woningen. De nieuwbouwproductie bleef nog 
steeds achter bij de doelstellingen. De oorlog in Korea, die in 1950 uitbrak, 
verstoorde de wereldhandel opnieuw en deed de prijzen van bouwmaterialen 
stijgen. Dit had een economische recessie tot gevolg en de regering zag zich 
genoodzaakt miljoenen te bezuinigen, ook op de sociale woningbouw. De 
nwr sprak van een dreigende ‘nationale ramp’. Koningin Juliana sprak over 
de woningnood als een ‘vreselijke, slepende ziekte’.66
 Op een jaarvergadering van de nwr maande PvdA-minister J. in ’t Veld 
met een kwinkslag zijn naamgenoot A. in ’t Veld om de moed niet te laten 
zakken: ‘Laten wij ons niet uit het veld laten slaan!’67 Verschillende partijen 
kwamen op het idee de bevolking in te schakelen bij het verkrijgen van meer 
kapitaal voor sociale woningbouw. In enkele maanden tijd werden met deze 
‘burgerzinleningen’ miljoenen guldens opgehaald. Dit toonde aan hoezeer de 
woningnood leefde onder de bevolking.68 Maar tijdens die vurige strijd tegen 
de woningnood had een ingrijpende herordening van het corporatiebestel, 
waarop de nwr hoopte, niet de hoogste prioriteit.
kwartje van witte
In september 1952 leken zich nieuwe kansen voor de corporaties voor te doen. 
In het derde kabinet-Drees werd de katholiek H.B.J. Witte minister van 
Volkshuisvesting. Deze waterbouwkundig ingenieur was tot op dat moment 
werkzaam als burgemeester van Bergen op Zoom. Hij was zeer betrokken bij 
het werk van het Katholiek Instituut voor Volkshuisvesting, dat hem als ‘een 
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der onzen’ beschouwde.69 De sector hoopte dat deze bewindsman de corpo-
raties meer zelfstandigheid zou bezorgen.
 Een maand na zijn aantreden werd Witte – als ‘kind in eigen huis’ – ver-
welkomd op het jaarlijkse congres van het kiv.70 Voorzitter Alders sprak zijn 
geestverwant aan op de ‘muur van volslagen onbegrijpelijke en verlammende 
overheidsbepalingen’. Hij hield Witte voor een standbeeld voor hem op te 
zullen richten wanneer hij corporaties weer tot hun bestemming zou kunnen 
brengen: ‘zelfstandige, autonome organen van vrije staatsburgers, werkzaam 
in het belang van de bevordering van de volkshuisvesting en niet zielloze ver-
lengstukken van een overbelast overheidsapparaat’.71
 Witte reageerde welwillend. In de lijn van het katholieke subsidiariteits-
beginsel stelde hij dat de overheid slechts ‘algemene regelen’ diende te stellen 
en zo veel mogelijk verantwoordelijkheid moest geven aan ‘de individu of de 
groep van individuen, verenigd in verenigingen of maatschappijen’. Corpo-
raties waardeerde hij daarbij als een ‘levend apparaat’, ‘geen overheidslichaam, 
geen ambtelijk, geen formeel apparaat, maar een levend organisme, waarin 
het leven, dat gij tast en ervaart in de wensen, die de leden van uw verenigin-
gen op het gebied van hun woningen hebben, zijn juiste gestalte krijgt.’72 Dat 
ideaal was meer dan een standbeeld waard, aldus de minister.
 Zijn mooie woorden ten spijt, liet een ingrijpende herziening van het cor-
poratiestelsel ook tijdens het jarenlange bewind van minister Witte op zich 
wachten. De woningnood en de nieuwbouwproductie vroegen alle aandacht. 
Het streven jaarlijks zeventigduizend woningen te bouwen werd in het mid-
den van de jaren vijftig nog niet gehaald en de schattingen van het woning-
tekort liepen nog steeds in de honderdduizenden. In februari 1953 kostte de 
watersnoodramp niet alleen honderden mensen het leven, maar verwoestte 
ook tienduizenden woningen. In 1955 had de woningnood volgens de eerste 
planningen ingelopen moeten zijn. Treurig concludeerde de regering echter 
dat ze nog steeds ‘een donkere schaduw’ wierp op het ‘volksleven’.73
 De regering gebruikte de corporaties gretig in haar strijd tegen de woning-
nood. Zij kregen rijkssteun om jaarlijks gemiddeld twintigduizend huizen te 
bouwen. Het bezit van de corporaties verdubbelde in de jaren vijftig tot vier-
honderdduizend woningen. Ruim honderd instellingen hadden elk al meer 
dan duizend, soms zelfs duizenden, woningen in beheer.74
 Een deel van de corporaties bereikte een schaal waarop het mogelijk was 
een eigen personeelsbestand op te bouwen. De grootste instellingen stelden 
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een directeur aan om het bestuur bij te staan bij het leiden van de organisa-
tie. In 1953 hielden de nwr en het kiv samen een onderzoek naar de per-
soneelssituatie onder hun achterban. Van de ruim vijfhonderd instellingen 
die reageerden had bijna zestig procent personeel in dienst, gemiddeld zeven 
medewerkers. Van deze in totaal ruim 2.400 corporatiemedewerkers werkte 
twee derde in het onderhoud en een derde in de administratie.75
 Terwijl sommige corporaties snel groeiden, bleven vele instellingen van 
beperkte omvang. Figuur 6.2 laat zien dat aan het begin van de jaren vijftig 
nog steeds de helft van de leden van de nwr, waarbij ondertussen driekwart 
van de corporaties was aangesloten, zelfs minder dan honderd woningen in 
beheer had.76
Figuur 6.2: Grootte woningbezit van leden van de Nationale Woningraad 1945-196077
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In een bestuursvergadering van de nwr stelde Arie in ’t Veld : ‘De exploitatie 
door woningbouwverenigingen geschiedt in vele gevallen volkomen ondes-
kundig en een grondige vernieuwing is nodig.’78 De Woningraad stelde zich 
ten doel de lokale instellingen bij te staan. Deze startte in 1952 een halfjaar 
durende cursus voor bestuurders, die door veertig deelnemers werd gevolgd.79 
 Minister Witte juichte deze ontwikkeling toe en subsidieerde de landelijke 
koepels. Met deze steun richtte de nwr in oktober 1953 een eigen technische 
dienst op. Drie bouwkundigen werden aangenomen en kregen een bureautje 
op de werkkamer van secretaris Scheerens, die nog steeds gevestigd was in 
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een woonhuis in de Amsterdamse Wouwermanstraat. Zij stonden plaatse-
lijke corporaties met hun adviezen terzijde.80 
 Het kiv stelde in april 1954 in de jonge Frans Andriessen zijn eerste eigen 
werkkracht aan. Andriessen, toen vijfentwintig jaar oud, was de zoon van de 
gezaghebbende kvp-parlementariër W.J. Andriessen. Hij werkte tot op dat mo-
ment als jurist bij een commercieel bouwbedrijf. Andriessen kreeg een werkplek 
in het Utrechtse Huis van den Arbeid van de Katholieke Arbeidersbeweging, 
in de kamer van kab-medewerker Van der Gun. In een klein autootje reisde hij 
stad en land af om lokale bestuurders met raad en daad bij te staan.81 
 Om de landelijke koepels structureel meer kracht te geven verhoogde mi-
nister Witte in juni 1954 de hoogte van de contributie van aangesloten cor-
poraties – zelfs die was door het rijk gereglementeerd –, tot vijfentwintig cent 
per woning per jaar. Het ‘kwartje van Witte’ betekende een aanmerkelijke 
versterking van de financiële positie van de centrales.82
 Bij alle financiële steun liet Witte de landelijke koepels weten dat hij meer 
onderlinge samenwerking in de dienstverlening wenselijk achtte. 83 Maar de 
onderlinge animositeit bleek te groot. kiv-voorzitter Alders vreesde voor 
de invloed van de ‘doorbraakmensen’ van de nwr. Woningraadbestuurder 
Bommer vreesde op zijn beurt voor een bestendiging van ‘de verzuiling op 
het terrein van de volkshuisvesting’.84 Bommer was diep gefrustreerd over 
de blijvende verdeeldheid en rekende het ook zijn gereformeerde voorzit-
ter aan dat de protestanten zich enigszins zelfstandig bleven opstellen. Hij 
kondigde per brief aan zijn jarenlange bestuurslidmaatschap te beëindigen. 
nwr-voorzitter In ’t Veld wist hem echter te bewegen tot een persoonlijk 
gesprek en overtuigde hem van zijn goede wil, waarop Bommer terugkwam 
van zijn besluit.85
 Na deze schermutselingen werkten nwr en kiv verder aan de opbouw van 
hun organisatie. Geholpen door het grote aantal leden liep de nwr voorop. 
In de loop van de jaren vijftig groeide haar personeelsbestand uit tot acht se-
cretariële en twaalf technische medewerkers.86 Het kiv zocht aansluiting bij 
Ons Limburg. Deze provinciale koepelorganisatie had haar dienstverlenings-
apparaat vanaf 1911 stevig opgebouwd. Sinds 1945 was haar personeelsbestand 
gegroeid van ongeveer twintig tot ruim honderd mensen halverwege de jaren 
vijftig. Onder leiding van directeur P.M.M.C. Palmen stonden zij ongeveer zes-
tig corporaties bij op het gebied van administratie en onderhoud. Ook had Ons 
Limburg een eigen Woninginspectiedienst, met tien inspectrices die bewoners 
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geregeld bezochten. Begin 1955 kwamen de twee overeen dat Ons Limburg een 
deel van de kiv-contributie zou krijgen en de organisatie van de dienstverlening 
op zich zou nemen.87 Achteraf gezien was dit alles nog maar het voorspel op de 
grote professionaliseringsslag die de koepels zouden gaan maken.
minder aantrekkelijk dan een muziekvereniging
In de discussie over de positie van de corporaties stonden twee problemen 
centraal: hun onzelfstandigheid en hun ondeskundigheid. In het begin van 
de jaren vijftig investeerden overheid en sector vooral in de tweede aangele-
genheid. Een verzelfstandiging kon slechts geschieden door een herziening 
van het Woningwetbestel. Daar was in de politiek, gepreoccupeerd met de 
bouwproductie, weinig animo voor. 
 In die tijd werd in de discussie over de positie van de corporaties een nieuw 
thema geïntroduceerd: de gebrekkige betrokkenheid van individuele bewo-
ners. Dat thema raakte aan een breder debat. Vooraanstaande denkers, zoals 
de katholieke econoom en latere minister G.M.J. Veldkamp en de arp-poli-
ticus C. Smeenk, bezonnen zich in deze jaren op de vraag of de sociale zeker-
heidsgedachte het persoonlijke verantwoordelijkheidsgevoel ondermijnde.88
 In de volkshuisvesting werd de discussie geëntameerd in het maandblad 
van de nwr. Haags bestuurder W. Dijkhuizen wijdde een serie artikelen aan 
de positie van de woningbouwverenigingen.89 Tussen januari 1951 en april 
1953 beschreef de auteur uitgebreid hoe de houding van de verenigingsleden 
was veranderd. Zij waren van ‘mede-eigenaars van een gezamenlijk bezit’ tot 
‘slechts huurders van een woning’ geworden. Bewoners liepen, met andere 
woorden, slechts nog warm voor ‘materiële voordelen’ en niet voor ‘actieve 
deelneming in de werkzaamheid der vereniging’. ‘Het zou struisvogelpoli-
tiek zijn,’ aldus Dijkhuizen, ‘de ogen te sluiten voor het feit dat een sport-
club- of muziekvereniging meer aantrekkingskracht heeft dan een woning-
bouwvereniging.’ De auteur betreurde wat hij waarnam. Zonder de betrok-
kenheid van de leden kwam het bestuur in een ‘wankele positie’. Gebrekkige 
betrokkenheid onder de leden bracht zelfs de maatschappelijke positie van 
corporaties als ‘zelfstandige, autonome lichamen van vrije staatsburgers’ in 
gevaar. Het waren opvallende constateringen in een tijd waarvan we vaak 
veronderstellen dat het maatschappelijk middenveld levendig en bloeiend 
was.
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 In een overtuigende analyse wees Dijkhuizen drie mogelijke oorzaken aan 
voor deze gang van zaken. Structureel speelden maatschappelijke ontwik-
kelingen een rol. ‘Naarmate de meest jammerlijke woontoestanden werden 
opgeheven verminderde gaandeweg de belangstelling van de bevolking voor 
de problemen der volkshuisvesting, voelde men hoe langer hoe minder de 
noodzaak om als medewerkend lid ener vereniging een plaats te bezetten in 
de gelederen van hen die het baanbrekende werk hadden verricht.’ Hoewel 
de woningnood nog schrijnend was, was de huisvesting van de Nederlanders 
in een eeuw tijd zeer verbeterd. Gaandeweg hadden de woningcorporaties 
zichzelf min of meer overbodig gemaakt. 
 In de tweede plaats noemde Dijkhuizen de professionalisering van de sec-
tor. Hij achtte het ‘niet uitgesloten’ dat de betrokkenheid van leden terugliep 
door de groei van het bezit van de corporaties waarin ‘bezoldigde employés’ 
een belangrijke rol gingen spelen. Dit was een opmerkelijke constatering van 
een corporatiebestuurder, in een tijd dat de sector volledig in beslag genomen 
werd door versterking van haar deskundigheid.
 Ten slotte wees de Haagse bestuurder op de verstatelijking van de corpo-
raties. Door de overheidssubsidies konden zij in feite onafhankelijk van hun 
leden te werk gaan en miste iedere prikkel tot activiteit. Vooral op dit punt 
zag Dijkhuizen mogelijkheden tot verbetering. Hij stelde voor leden meer fi-
nanciële verantwoordelijkheden te geven, door verhoging van hun contribu-
tie en van het bedrag van de aandelen – op dat moment vaak een symbolische. 
 Niet alleen in nwr-kringen maakte men zich zorgen over de gebrekkige be-
trokkenheid van de samenleving bij het corporatiewerk. Op een jaarlijkse verga-
dering van het kiv in oktober 1952 sprak voorzitter Alders zijn ongerustheid uit 
over deze ontwikkeling. Corporatiebesturen hadden volgens de katholieke voor-
man ‘meer weg van eerbiedwaardige regentencolleges van oude-lieden-huizen, 
dan van springlevende, actieve organismen met een levendig bewustzijn van de 
verantwoordelijkheid, die zij tegenover de gemeenschap te dragen hebben’.90
 Politici deden soortgelijke constateringen. Zo sprak de antirevolutionair 
A. Stapelkamp in een Kamerdebat in november 1952 zijn verdriet uit over het 
gebrekkige medeleven van de leden bij de corporaties. De oud-vakbondsman 
hoopte dat de ontwikkeling nog kon worden omgebogen. ‘Het gaat hier om 
behoud en versterking van een sterke volkskracht.’91 Een rapport van de vvd 
constateerde dat de corporaties tot ‘instrumenten van gemeentelijke woningpo-
litiek’ waren verworden en ieder ‘zelfstandig verenigingsleven’ was gedood.92
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Het Centraal Bureau voor Huisvesting in Amsterdam leek op een stembureau: de overheid wilde ook in de 
volkshuisvesting burgers gelijk, zonder aanzien des persoons, behandelen. Bron: Stadsarchief Amsterdam
In een begrotingsdebat in oktober 1953 legden verschillende Kamerleden 
de kwestie aan minister Witte voor. Ook Witte vroeg zich af ‘of het in wo-
ningbouwverenigingen georganiseerd particulier initiatief op het terrein der 
volkshuisvesting nog van deze tijd kan worden geacht’. De gebrekkige betrok-
kenheid van de leden achtte de minister ten dele het gevolg van structurele 
maatschappelijke ontwikkelingen, maar ten dele ook van de onzelfstandig-
heid van corporaties. Hij hoopte op korte termijn maatregelen te presenteren 
om hun bewegingsvrijheid te vergroten.93
 Sector en politiek meenden dat de kloof tussen corporaties en hun leden 
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het bestaansrecht van corporaties op het spel zette. Vanwege hun belang-
rijke sociaaleconomische positie werd deze legitimiteitsvraag een belang-
rijk maatschappelijk thema. Veel gerucht maakte een serie artikelen van de 
Meppelse burgemeester en bestuurskundige A. Kleijn. In het voorjaar van 
1954 schreef de auteur, die bekendstond als een slechte burgemeester maar 
een groot geleerde, een serie artikelen in De Nederlandse Gemeente onder de 
spraakmakende kop ‘Crisis der woningbouwverenigingen’. Kleijn maakte 
grotendeels dezelfde analyse als de Haagse bestuurder Dijkhuizen en stelde 
dat het ‘bruisende sociale werk’ van vroeger had plaatsgemaakt voor groot-
schalige ‘onverschilligheid’.94
 Al in de negentiende eeuw hadden verenigingen te kampen met bewoners 
die slechts uit eigenbelang handelden. Maar de zorg over de opkomst van 
‘woonconsumenten’, zoals zij later genoemd werden, leefde niet voor niets 
nu zo sterk en was reëel. De verstatelijking en de professionalisering van de 
sector hadden het verantwoordelijkheidsgevoel van veel bewoners voor het 
corporatiewerk danig uitgehold. Die ervaring kwam voor veel bestuurders 
juist nu helder aan het licht, omdat zij droomden van een vitale maatschap-
pelijke organisatie, die zelfstandig van de overheid kon bestaan. 
onbevredigend, niet onrustbarend
De sector worstelde met de gesignaleerde ‘crisis der woningbouwvereni-
gingen’. In 1954 besloten de landelijke vertegenwoordigers serieuze studie 
te maken van de geconstateerde problemen. In februari 1954 installeerde 
de Nationale Woningraad een werkgroep onder leiding van Bommer, die 
zich moest buigen over ‘de innerlijke kracht en de positie der woningbouw-
corporaties’.95
 Eind 1954 initieerde men ook van katholieke zijde een systematische studie 
naar de positie van de corporaties. Het Centrum voor Staatkundige Vorming, 
een belangrijk adviesorgaan van de kvp, stelde samen met het Katholiek In-
stituut voor Volkshuisvesting een commissie in die onderzoek moest doen 
naar taak en structuur van de corporatiesector. De corporatiefederatie werd 
vertegenwoordigd door haar vrijgesteld secretaris Van der Gun. Voorzitter 
werd M.A.M. van Helvoort, burgemeester van Boxtel, een functie die de 
ambitieuze politicus vanaf 1956 combineerde met een lidmaatschap van de 
Tweede Kamer.96 
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 De commissie-Bommer kwam in 1955 tot een afronding van haar onder-
zoek. Zij bevestigde dat de sector worstelde met zijn verstatelijkte positie, zijn 
eigen ondeskundigheid en het ontbreken van ‘een opgewekt verenigingsle-
ven’. Bommer noemde de situatie volstrekt ‘onbevredigend’, maar zeker niet 
‘onrustbarend’, omdat hij nog vele oplossingsrichtingen zag.
 Voorop stond dat de sector meer vrijheid moest krijgen van de overheid. 
Daarbij noemde de commissie ook de gemeentelijke woonruimteverdeling 
als een problematische inperking van de zelfstandigheid van corporaties. Het 
verhuren van de woningen had volgens de commissie ‘van oudsher grote be-
tekenis gehad’. Instellingen zonder zeggenschap over hun woningen spanden 
zich volgens de commissie in ‘zonder toereikend resultaat voor de leden hun-
ner vereniging’.
 De commissie adviseerde verder de professionalisering van de sector te 
stimuleren door de doorstroming in besturen te stimuleren. Corporaties 
zouden er goed aan doen een maximale termijn van zes jaar aan het bestuurs-
lidmaatschap te stellen. Bovendien moesten plaatselijke, provinciale en lan-
delijke federaties meer ‘eenheid in optreden’ bewerkstelligen.
 Ook zagen Bommer en de zijnen mogelijkheden om de leden meer bij de 
corporaties te betrekken. Plaatselijk kon in wijkgebonden bewonerscom-
missies een nieuwe ‘pioniersgeest’ ontstaan wanneer zij aansloten bij actu-
ele thema’s, zoals de installatie van centrale verwarming en het creëren van 
speelgelegenheid voor kinderen. Ook suggereerde de commissie vrouwen 
meer bij het corporatiewerk te betrekken. Het lidmaatschap van de meeste 
corporaties stond op dat moment alleen open voor ‘handelingsbekwame 
personen’, waartoe de getrouwde vrouw tot 1956 niet behoorde. Ten slotte 
pleitte de commissie voor de landelijke uitgave van een populair blad over 
de woningbouw. Een experiment van de nwr op dit terrein enkele jaren 
later liep overigens uit op een jammerlijke mislukking. Een bewonersblad, 
Wij Wonen, verscheen in een oplage van honderdduizend exemplaren, 
maar plaatselijke corporaties zagen het heil er niet van in en namen nog 
geen tien procent af.97
 De commissie-Bommer verweerde zich krachtig tegen het idee dat de 
groeiende omvang van het bezit en de organisatie in dit verband een pro-
bleem vormden: ‘Kleine corporaties zijn soms schijndood, grote daarentegen 
springlevend. Het omgekeerde doet zich eveneens voor.’ De nwr bleef sterk 
gekant tegen een uitbreiding van het aantal corporaties. ‘Het is rationeler de 
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duizend bestaande verenigingen zo sterk mogelijk te maken dan de beschik-
bare energie en krachten over tweeduizend te versnipperen.’ Als er al sprake 
was van een groeiende afstand tussen bestuur en bewoners dan kon dit vol-
gens Bommer en de zijnen bijvoorbeeld opgelost worden door het scheppen 
van een bestuurlijke tussenlaag in de vorm van een ledenraad. De Nationale 
Woningraad zelf paste in deze jaren ook deze constructie toe, waarbij zijn aan-
gesloten corporaties zich vertegenwoordigd wisten door een beperkt aantal 
ledenraadsleden.98
 Twee jaar later, in april 1957, volgde het rapport van de commissie-Van Hel-
voort. Dat was opmerkelijk laat en de commissie trok geen wezenlijk andere 
conclusies dan Bommer had gedaan. Wat daarbij opviel was dat het nwr-
pleidooi voor schaalvergroting en professionalisering nu ook aan katholieke 
zijde werd omarmd. 
 Bij de bespreking van het rapport binnen de kiv benadrukte het Limburg-
se bestuurslid Palmen de noodzaak ‘het roer radicaal om te gooien’ om de 
deskundigheid van de sector te versterken. Hij pleitte voor schaalvergroting 
en noemde een ideale omvang van duizend tot vijftienhonderd woningen 
voor corporaties, een veel groter getal dan eerder was genoemd. Bovendien 
stelde hij dat bestuurders meer macht en verantwoordelijkheid aan hun per-
soneel dienden over te dragen. Bestuurders moesten geen uitvoerders van het 
werk meer zijn – een omstandigheid waarin de corporaties voor de oorlog 
juist hun kracht hadden gezocht – maar moesten zich slechts bezighouden 
met de beleidsbepaling. Beroepskrachten, die zich aan het werk gebonden 
voelden, boden een goede waarborg voor kwaliteit.99 In 1960 voegde het kiv 
zelf de daad bij het woord en bevorderde zijn secretaris Frans Andriessen tot 
directeur van het instituut. 
 De rapporten van de Nationale Woningraad en de katholieken legden het 
pragmatisme van de sector bloot. Betaalde werknemers kregen een steeds 
grotere invloed. Ook de landelijke federaties werden geleid door mensen die 
in dienstverband werkten (In ’t Veld, Palmen, Van der Gun en Andriessen) of 
dit jarenlang hadden gedaan (Bommer). Deze mannen waren aangenomen 
om daadkrachtig woningen te bouwen en deze deskundig te beheren. Als 
deze dienstopdracht ten koste ging van de ledenbinding, dan namen ze dat 
op de koop toe.
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Directeur Andriessen (links) en voorzitter Alders (rechts) op het congres van het Katholiek Instituut voor 
Volkshuisvesting, 1968. Bron: Aedes
van huur- naar bouwcrisis
De politieke consensus over de noodzaak corporaties te revitaliseren groeide. 
Velen meenden dat dit proces zou moeten beginnen met meer vrijheid voor 
de corporaties door een herziening van de Woningwet. Maar alle aandacht 
van de regering was nog steeds gericht op de blijvende woningnood. 
 Pas in 1954 werd voor het eerst de nagestreefde nieuwbouwproductie van 
zeventigduizend woningen gehaald, tot trots van minister Witte, die zijn suc-
cessen breed etaleerde.100 Het woningtekort liep terug, maar bleef voorlopig 
enorm. De Nederlandse Gezinsraad sprak van een ‘nationale noodtoestand’ 
omdat nog steeds meer dan tweehonderdduizend jonge gezinnen noodge-
dwongen bij anderen inwoonden.101
 Pas aan het einde van zijn eerste kabinetstermijn, begin 1956, kwam de 
minister met een wetswijziging om de financiële zelfstandigheid van de cor-
poraties te bevorderen. Zijn voorstel was gebaseerd op het rapport van de 
staatscommissie van Van den Bergh, dat al weer zes jaar oud was. Zijn voor-
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stel behelsde onder andere dat de afroming van de corporatiewinsten uit de 
Woningwet zou verdwijnen.102
 Witte had zijn voorstel echter op een ongelukkig tijdstip klaar. De rooms-
rode samenwerking stond onder grote spanning. Na jarenlange economische 
voorspoed wilden de confessionelen meer ruimte geven aan loonstijgingen 
en ook de huurprijzen mee laten bewegen. Maar de PvdA liet, bij monde van 
haar woordvoerder Bommer, weten hierin niet te kunnen meegaan. Deze 
zogenaamde huurwetcrisis was aanleiding voor de val van het kabinet. Na een 
compromis, dat een zeer beperkte huurverhoging inhield, kwam een nieuwe 
rooms-rode regering tot stand.103 Maar in dit verhitte politieke klimaat was 
voor bezinning op de ordening van de volkshuisvesting weinig ruimte. Ook 
de parlementaire bespreking van Wittes voorstel tot wijziging van de Wo-
ningwet werd uitgesteld.
 Ondanks zijn goede wil wist minister Witte geen herziening van het stelsel 
door te voeren. In oktober 1958, aan het einde van zijn tweede ambtstermijn, 
besloot hij een traditioneel poldermiddel in te zetten. Hij stelde een commissie 
in die voorstellen moest doen voor de ‘versterking van de zelfstandigheid van 
de woningbouwcorporaties’.104 
 Onder de leden waren vertegenwoordigers van alle politieke richtingen, 
van het rijk, gemeenten, de corporatiesector en van particuliere bouwers. Na-
mens de nwr namen ambtelijk secretaris Scheerens en voorzitter In ’t Veld 
zitting, namens het kiv secretaris Andriessen en directeur van Ons Limburg 
Palmen. Ook Van Helvoort, voorzitter van de gelijknamige kvp-commissie, 
werd lid. Voorzitter van de commissie werd een buitenstaander. Hoogleraar 
economie F. de Roos had wel eerder belangstelling getoond voor de volks-
huisvestingsthematiek, maar gold niet als deskundige.
 Twee maanden nadat Witte de commissie in het leven riep viel de rooms-
rode coalitie definitief. De meningen van de confessionelen en sociaaldemo-
craten over het te voeren sociaaleconomisch beleid waren te ver uiteen gaan 
lopen. Vervroegde verkiezingen brachten verlies voor de PvdA en winst voor 
de vvd. De rooms-rode samenwerking maakte plaats voor een christelijk-
liberale coalitie. De nieuwe regeringscoalitie nam zich stellig voor een ander 
beleid te gaan voeren dan de rooms-rode kabinetten. In de praktijk kwam 
daarvan echter weinig terecht. Het sociaal zekerheidsstelsel werd door de 
liberaal-confessionele kabinetten verder opgetuigd en de publieke uitgaven 
namen nog steeds toe.105 
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 Dat gold ook voor de volkshuisvesting, een portefeuille beheerd door de 
rechtse arp-politicus J. van Aartsen, vader van de later bekende gelijknamige 
vvd-politicus. Van Aartsen kondigde aan meer ruimte te willen creëren voor 
commerciële bouwers en verhuurders in het huisvestingsbeleid. Maar hij stuitte 
op verzet van de Kamer. Onder invloed van de katholieke corporaties verzette de 
kvp-fractie zich stevig. De cnv-flank in Van Aartsens eigen arp liet het kabinet 
in de ‘bouwcrisis van 1960’ zelfs bijna vallen, in een poging het aantal Woning-
wetwoningen in de begroting te verhogen. De jaarlijkse nieuwbouwproductie 
steeg tot honderdduizend huizen, waarvan sociale huurwoningen nog steeds 
bijna de helft vormden. En het woningtekort werd beetje bij beetje ingelopen.106
 In afwachting van het rapport van De Roos was het publieke debat over de 
corporaties ondertussen verstomd. Wel keurde de Tweede Kamer in juni 1961, 
eindelijk, het wetsvoorstel tot wijziging van de Woningwet van Van Aartsens 
voorganger Witte goed. In juli 1962 werd de gewijzigde Woningwet van kracht.107 
 De nieuwe wetstekst opende de mogelijkheid van overheidssteun aan in-
stellingen die ‘mede in het belang van de volkshuisvesting’ werkzaam waren. 
Maar deze passage bleek een holle frase. In de praktijk kon de overheid al 
subsidies (premies) aan commerciële bouwers verstrekken zonder die te er-
kennen, en de zinsnede verdween niet veel later ongemerkt uit de wetstekst.
 Ten aanzien van de corporaties was de wetswijziging niet heel duidelijk. 
De nieuwe wet sprak niet meer over een terugbetalingsplicht van subsidies en 
winstafroming in gemeentelijke fondsen, maar ook niet over een afschaffing 
ervan. Een besluit hierover wilde Van Aartsen niet nemen voordat de com-
missie-De Roos met een advies was gekomen.108 Wel nam de Kamer tijdens 
de bespreking van de wet een motie aan van kvp-Kamerlid Van Helvoort 
waarin uitgesproken werd dat corporatiebouw voorrang moest krijgen op 
bouw door gemeentelijke overheden. Maar het zou nog jaren duren voordat 
de regering deze motie zou uitvoeren
de roos
De commissie-De Roos voltooide haar werkzaamheden in februari 1962, na 
drie jaar studie. Minister Witte had haar gevraagd adviezen te geven inzake 
drie problemen die de corporaties plaagden: hun onzelfstandigheid, hun on-
deskundigheid en de onverschilligheid van de leden.109 De Roos kwam met 
concrete suggesties en aanbevelingen ten aanzien van die drie thema’s. 
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 In de eerste plaats adviseerde de commissie haast te maken met de verzelf-
standiging van de corporaties. Zij moesten meer bestuurlijke vrijheid krijgen 
en zelfstandig keuzes kunnen maken op het gebied van hun administratie, 
beheer en ook de toewijzing van hun woningen. Ook moesten zij financieel 
meer zelfstandigheid krijgen en moest er een einde komen aan de terugbeta-
ling van subsidies en storting van winsten in gemeentelijke fondsen. Maar 
de commissie verwachtte dat veel instellingen zelf te weinig investeringsver-
mogen hadden. Daarom pleitte ze voor de instelling van een landelijk, een 
‘centraal’ fonds, beheerd door de landelijke corporatiekoepels en de regering. 
Daarin zouden de exploitatiewinsten gestort en herverdeeld worden over de 
sector, die zo deels in haar eigen financieringsbehoefte zou voorzien. 
 In de tweede plaats juichte de commissie de professionaliseringsambitie 
van de landelijke federaties toe. Zij riep kleine corporaties op te fuseren en de 
mogelijkheid van regionaal opererende instellingen te onderzoeken. Boven-
dien adviseerde de commissie corporaties te verplichten lid te worden van een 
van de landelijke koepels, die ook publiekrechtelijke bevoegdheden zouden 
moeten krijgen, zodat een systeem van zelfregulering zou ontstaan.
 In de derde plaats ging het rapport in op het probleem van de betrokken-
heid van de leden. Het noemde de corporaties nog steeds ‘een vorm van par-
ticulier initiatief, voortgekomen uit en in stand gehouden door maatschap-
pelijke krachten’. Maar het rapport stelde, in de lijn van de eerdere commissies, 
dat de relatie tussen de woningbouwverenigingen en hun leden was gewijzigd 
in een relatie van ‘verhuurders-huurders’. Het rapport stelde dat ‘groepsbin-
dingen in verenigingsverband’ bewust werden opgeofferd aan ‘de eisen van 
efficiëncy’. In de besloten commissievergaderingen hadden ook de vertegen-
woordigers van de landelijke koepels dat moeten toegeven. ‘Hoe groter de 
bouwvereniging wordt,’ zo stelde In ’t Veld bijvoorbeeld, hoe groter het aantal 
leden dat slechts lid werd ‘omdat men verzekerd is van goedkope bouw’.110
 De mogelijkheden tot nieuwe ledenbinding waren volgens De Roos be-
perkt. De commissie achtte terugkeer naar ‘kleine solidaire’ verenigingen 
‘illusoir’. Toch zag zij wel degelijk mogelijkheden ter vergroting van de be-
trokkenheid van bewoners. Zij liet zich inspireren door een rapport van de 
nvv, kab en cnv over coöperatieve woningbouw, dat aan het einde van 1961 
verscheen. De auteurs, onder wie ook vertegenwoordigers van de corporaties, 
oriënteerden zich nadrukkelijk op het voorbeeld van Scandinavië, waarnaar 
zij ook een studiereis hadden ondernomen, en suggereerden om het coöpe-
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ratieve model aan te grijpen teneinde de sociale woningbouw een nieuw elan 
te geven. Wanneer bewoners een substantiële financiële inbreng leverden, 
zouden zij als vanzelf meer bij het verenigingswerk betrokken raken, zo was 
de gedachte. Omdat in coöperaties individuen een eigen (financieel) belang 
hadden, waren zij uitgesloten van het Woningwetbestel. Maar juist dit indi-
viduele belang kon hen volgens de commissie betrekken bij de volkshuisves-
ting.111
 Op het rapport was lang gewacht en het gold bij voorbaat als gezagheb-
bend. De commissie verbond drie vraagstukken aan elkaar en adviseerde een 
ingrijpende herziening van het corporatiebestel om de greep van de overheid 
te verminderen, de verantwoordelijkheid van de corporaties te versterken en 
de maatschappelijke belangstelling voor de volkshuisvesting te vergroten. 
 Vanwege het gewicht dat aan het rapport werd toegekend was minister 
Van Aartsen huiverig het vrij te geven voor publicatie. De ‘ingrijpende maat-
regelen’ en ‘vergaande financiële consequenties’ maakten volgens hem een 
nauwgezette overweging van het rapport noodzakelijk.112 Hoge ambtenaren 
op het ministerie vroegen zich hardop af of De Roos het Woningwetbestel 
niet al te radicaal wilde wijzigen. Bovendien merkten zij op dat de ‘machts-
concentratie’ bij de corporaties, in financiële, economische en indirect ook 
politieke zin, door een verzelfstandiging alleen maar zou toenemen.113 
 Van Aartsen besloot het rapport eerst voor te leggen aan de Raad voor de 
Volkshuisvesting, zodat deze het op zijn beurt van commentaar zou kunnen 
voorzien. Deze stap, om het advies van de staatscommissie nog maar eens 
voor te leggen aan een adviescommissie, waarin voor een belangrijk deel de-
zelfde personen zaten, getuigde van weinig daadkracht.114 In maart 1963, ruim 
een jaar na de afronding van het rapport van de commissie-De Roos, kwam 
de Raad voor de Volkshuisvesting met zijn advies. Over het algemeen was de 
Raad positief over de voorstellen van De Roos. Op twee punten nuanceerde 
men het rapport.115 
 De Raad voelde niets voor een herziening van de plaats van coöperaties in 
het volkshuisvestingsbestel. Financiële steun aan coöperaties was volgens de 
Raad wettelijk al mogelijk, bijvoorbeeld door middel van de premieregeling 
voor particuliere woningbouw. Met name de vertegenwoordigers van de lan-
delijke koepels hadden geen behoefte aan herziening van het bestel. Zij zagen 
dat coöperaties in andere landen nooit volledige financiering kregen voor 
sociale woningbouwprojecten en koesterden het Nederlandse systeem.116
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 In de tweede plaats vond de Raad voor de Volkshuisvesting het geen goed 
idee de landelijke koepels publiekrechtelijke bevoegdheden te geven en cor-
poraties te verplichten zich aan te sluiten. Dit hield in feite een nieuwe ‘be-
tutteling’ van de lokale instellingen in. Dat vond ook de nwr. De raad had 
zich eerder hardgemaakt voor overdracht van overheidsbevoegdheden aan 
de sector, maar voelde er door de blijvende ideologische verdeeldheid tussen 
de landelijke koepels ondertussen weinig meer voor.117 
 Minister Van Aartsen nam kennis van deze reacties op het rapport van De 
Roos, maar liet de laatste maanden van zijn ambtsperiode verstrijken zon-
der opdracht te geven tot publicatie. In juli 1963 werd hij opgevolgd door 
kvp-politicus P.C.W.M. Bogaers. Hij gaf zijn ambtenaar J.W.G. Floor, die als 
hoofd van de afdeling Woningbouw op het ministerie ook lid was geweest 
van de commissie-De Roos, opdracht een standpunt ten aanzien van het rap-
port voor te bereiden. Met name het voorstel om corporaties zelf over hun 
exploitatieoverschotten te laten beschikken was op het ministerie een heikel 
punt. Floor adviseerde desalniettemin daarvoor ruimte te bieden, maar tege-
lijkertijd het toezicht op de corporaties en hun investeringen te verscherpen. 
Bogaers volgde zijn advies. Hij vond veel draagvlak in de Tweede Kamer toen 
hij aankondigde met een Algemene Maatregel van Bestuur de corporaties 
meer zelfstandigheid te geven. Dit voornemen werd vastgelegd in een Over-
gangswet Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting van 1 augustus 1964. Pas 
toen minister Bogaers aldus over dit essentiële element uit het rapport-De 
Roos overeenstemming had gevonden, gaf hij het rapport in november vrij 
voor publicatie.118 
 In de geschiedenis heeft het rapport de naam gekregen een verzelfstandi-
ging van de corporaties in werking te hebben gezet.119 Dat is teveel gezegd. 
Het rapport had grote waarde, omdat het de vele suggesties uit die jaren bij 
elkaar bracht. Maar het deed ook niet veel meer dan dat. Bovendien vormde 
de publicatie van het rapport geen cesuur in het regeringsbeleid, dat pas veel 
later en slechts stapje voor stapje werd aangepast.120 
 Ten slotte werden lang niet alle aanbevelingen voor een herziening van het 
corporatiebestel door de politiek en de sector aanvaard. Er bestond consen-
sus over de noodzaak van financiële verzelfstandiging en professionalisering. 
Maar bewindslieden, politici, ambtenaren, corporatiebestuurders en -mede-
werkers voelden weinig voor de herintroductie van het coöperatieve model, 
waarvoor De Roos pleitte. Zij waren allen vervlochten geraakt met het be-
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staande volkshuisvestingsbestel en niemand had er belang bij om de regels 
aan te passen. 
 Het rapport van De Roos vormde geen keerpunt in de corporatiegeschie-
denis. Scherp gesteld was het eerder een illustratie van dit tijdsgewricht, waar-
in duidelijke probleemanalyses werden gesteld, maar oplossingen uitbleven.
logica van de volkshuisvesting, tot slot
‘Het vervullen van ideologisch gefundeerde wensen op het vlak van de volks-
huisvesting is sterk afhankelijk van het economische klimaat,’ zo schreef his-
toricus Jan Ramakers in een bespreking van het naoorlogse woningbeleid.121 
Dat economisch klimaat werd bepaald door de grote schaarste aan wonin-
gen. Die schaarste keerde het politieke tij voor de woningcorporaties. Zij ver-
zorgden tussen 1945 en 1965 gemiddeld vijfentwintig procent van de nieuw-
bouwproductie, wat neerkwam op vijftienduizend woningen per jaar. Maar 
de woningnood beperkte de ruimte voor een vernieuwing van het volkshuis-
vestingsbestel danig.
 Velen verlangden wel naar die vernieuwing. Want de overheidssteun had 
steeds een prijs en het verstatelijkingsproces, ingezet aan het einde van de 
negentiende eeuw, bereikte zijn hoogtepunt. Bouwstijl, inrichting van de wo-
ningen, huurprijzen, de verdeling van de woningen, alles werd niet door de 
corporaties zelf, maar door de overheid bepaald. Binnen en buiten de sector 
constateerden velen dat het zo niet langer kon. Men sprak van de ‘crisis der 
woningbouwverenigingen’. Het gemis aan vrijheid maakte de corporaties tot 
levenloze administratiekantoren voor de overheid, die niet alleen organisa-
torische daadkracht, maar ook maatschappelijk draagvlak misten. 
 Meer dan ooit was duidelijk dat verschillende organisatorische logica’s in 
gespannen verhouding tot elkaar stonden. Niet alleen beperkte de verstate-
lijking de ruimte voor een professionele en associatieve inbreng, ook werd 
duidelijk dat de professionele en de associatieve logica’s op gespannen voet 
met elkaar stonden. Professionalisering, door schaalvergroting en uitbreiding 
van het werkapparaat, ging ten koste van de betrokkenheid van bewoners en 
andere leden. De leden meer inbreng te geven, bijvoorbeeld door de herin-
troductie van coöperatieve verenigingen, zou ten koste gaan van de ambitie 
van de corporatietop om de professionaliteit te vergroten.
 Het crisisbesef leefde breed, maar bracht niemand tot expliciete keuzes. 
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In de praktijk volgden betrokkenen het vooroorlogse spoor. Daarbij stond 
het rendement van de volkshuisvestingsorganisaties voorop. Om het werk 
effectief uit te voeren, trachtten betrokkenen de statelijke inbreng zo veel 
mogelijk samen te laten gaan met een professionele. De identiteitscrisis van 
de corporatie als ledenassociatie had minder prioriteit. Dat geldt tot op de 
dag van vandaag: deze crisis is nooit opgelost.
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7.
sociale ondernemers 
(1965-1980)
In de eerste twee decennia na de bevrijding van Nederland was intensief 
gediscussieerd over de identiteit en de positie van de woningcorporaties. Het 
midden van de jaren zestig vormde een keerpunt, al was er eerder sprake van 
een evolutie dan van een revolutie. Stapje voor stapje kregen de corporaties 
meer beleidsvrijheid ten opzichte van de overheid en versterkten hun profes-
sionele autonomie en slagkracht. 
 Die verzelfstandiging was overigens geen project van de rechtse politiek, 
maar voor een belangrijk deel het werk van het linkse kabinet-Den Uyl. Dit 
kabinet stelde vast dat de woningnood gelenigd was en dat de argumenten 
ontbraken om de corporaties nog langer te beteugelen.
 Was de ‘crisis der woningbouwvereenigingen’, waarover in de jaren vijftig 
gesproken werd, daarmee opgelost? In de bestaande geschiedschrijving wordt 
die suggestie wel gewekt. Zo schreef de Nationale Woningraad in zijn ge-
denkboek uit 1987 over een positieve cultuuromslag in de jaren zestig: ‘Het 
geklaag over de passieve achterban verdween. De hooggestemde idealen van 
weleer, de opvoeding van arbeidersgezinnen tot goed wonen, de verheffing 
van de werkenden door betere huisvesting, verbleekten. Het nieuwe elan was 
vooral gericht op groei van het woningbestand.’1 
 Het geklaag verdween en er was een nieuw elan, dat was allemaal waar. 
Maar de spanning tussen streven naar professionaliteit en bewonerspartici-
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patie bleef. Sterker nog, vanaf de tweede helft van de jaren zestig kwam deze 
spanning heftiger dan ooit aan het licht. Mondige bewoners eisten mede-
zeggenschap in het corporatiebeleid. Maar bestuurders hadden niet alleen 
de belangen van hun zittende huurders op het oog. Om de volkshuisvesting 
toekomstbestendig te maken moesten zij soms ook slopen of huren verhogen. 
Dan stonden bestuurders en bewoners recht tegenover elkaar.
 Ook dit onderwerp had de aandacht van de progressieve bewindslieden uit 
het kabinet-Den Uyl. Hun verkiezingsprogramma (‘Keerpunt 1972’) beloof-
de een ‘verwezenlijking van de demokratisering’. Maar in de volkshuisvesting 
stuitte het democratiseringsideaal op het spanningsveld tussen publieke en 
private belangen. De linkse ministers kozen ervoor, in lijn met hun voorgan-
gers, de publieke taak van de corporaties te bestendigen, ook als dit ten koste 
ging van de ‘nieuwe demokratie’ waarvan zij droomden.2
culturele revolutie
In de jaren zestig brak voor Nederland een periode van stabiliteit en welvaart 
aan. De Nederlandse economie maakte gouden jaren mee en er ontstond 
zelfs een tekort aan arbeidskrachten. Vanuit landen als Spanje, Italië en later 
ook Turkije en Marokko werden werknemers naar Nederland gehaald om de 
krapte op de arbeidsmarkt te verhelpen.3
 De economische groei ging gepaard met technische innovaties. De auto werd 
een massaconsumptiegoed. Miljoenen Nederlanders kregen een televisie in huis. 
Badgelegenheden (het lavet, later de douche) en wasmachines werden gemeen-
goed. En na de vondst van een groot gasveld in Groningen werden de huizen 
aangesloten op gas en kregen een centrale verwarming. Het aantal corporatiewo-
ningen met een cv groeide in de jaren zestig van zes tot achtennegentig procent.4
 De laatste bouwstenen van het sociaal zekerheidsstelsel, dat inmiddels tot 
de grootste van Europa behoorde, werden gelegd. Het sluitstuk vormde de 
Algemene Bijstandswet van 1965, waarmee de overheid haar burgers verze-
kerde van een bestaansminimum.5 De economische bloei en sociale zekerheid 
weerspiegelden zich in de stijgende levensverwachting: in het midden van de 
jaren zestig lag die zeventien jaar hoger dan een halve eeuw daarvoor.6
 Deze sociaaleconomische ontwikkelingen hadden grote culturele conse-
quenties. Decennialang streden vele Nederlanders via maatschappelijke or-
ganisaties voor een beter bestaan. Maar deze organisaties hadden zichzelf in 
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feite overbodig gemaakt. Het overgrote deel van de Nederlanders wist zich 
verzekerd van de basale levensbehoeften. Bovendien hadden de verschillende 
levensbeschouwelijke delen van Nederland definitief hun plek veroverd in 
het publieke domein. Zij konden hun ‘strijd om de moderniteit’ als geslaagd 
beschouwen. Het leven verplaatste zich van buitenshuis naar binnenshuis, in 
ruime en goed verwarmde woonkamers, met als middelpunt de televisie, die 
mensen een inkijkje gaf in de wereld buiten hun eigen ‘zuil’.7
 Een ware ‘culturele revolutie’ voltrok zich. De oriëntatie op bepaalde le-
vensbeschouwelijke tradities, instituten en gemeenschappen maakte plaats 
voor een oriëntatie op waarden als authenticiteit en zelfontplooiing. Mensen 
zochten nog steeds naar zingeving, maar zij zagen hun levensoriëntatie steeds 
meer als een gezichtspunt in een reeks van vele mogelijke opties.8 Zij bewogen 
zich niet meer in ‘zware gemeenschappen’, afgebakende netwerken die ge-
fundeerd waren op een politieke of godsdienstige overtuiging, maar zochten 
‘lichte’ gemeenschapsvormen. De term ‘ontzuiling’ werd gemunt.9 
 Deze culturele verandering had grote invloed op de positie en identiteit 
van maatschappelijke instituten. Het lidmaatschap daarvan was voor velen 
niet meer vanzelfsprekend. Zo nam, voor het eerst sinds het ontstaan van de 
vakbeweging, het percentage van de Nederlandse beroepsbevolking dat lid 
was van een vakbond af. Vooral de fundering van organisaties op een levens-
beschouwelijk beginsel sprak steeds minder mensen aan. Zij beschouwden 
maatschappelijke organisaties meer en meer als dienstverlener met een speci-
fieke functie. Uit een enquête in 1968 bleek bijvoorbeeld dat de meerderheid 
van de Nederlanders voor een ongedeelde vakbeweging was, die niet door 
politieke of godsdienstige overtuigingen gescheiden was.10
 De ‘babyboomgeneratie’, opgegroeid in tijden van toenemende welvaart 
en opleidingsmogelijkheden, was drager van deze culturele revolutie. Zij ver-
zette zich tegen de oudere generatie, tegen haar burgerlijkheid en gezagsge-
trouwheid. Het verzet werd verbeeld door ludieke bewegingen, zoals provo. 
Zij streden tegen de ‘klootjesvolkmentaliteit’ en kwamen op voor hun recht 
hun leven naar eigen inzicht vorm te geven. De roep om legale abortus – ‘baas 
in eigen buik’ – was er een goed voorbeeld van.11 
 De veranderingen hadden ook hun weerslag op de politiek. Jonge progres-
sieve bewegingen, Nieuw Links binnen de PvdA, de Democraten ’66 (D66) 
en de christelijke Politieke Partij Radicalen (ppr) streefden naar meer zeg-
genschap van de burger over zijn leefomgeving. 
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Demonstratie tegen huurverhoging in de Bijlmermeer, 1975. Bron: Nationaal Archief
De pacificatiepolitiek maakte plaats voor een polarisatie tussen links en 
rechts, voor de opkomst van politieke flanken en uitholling van het poli-
tieke midden. Bij de Tweede Kamerverkiezingen leden de sociaaldemo-
craten en confessionelen grote verliezen. De christelijke partijen behaal-
den voor het eerst sinds de invoering van het algemeen kiesrecht minder 
dan de helft van de stemmen. Ze overwogen in de toekomst samen verder 
te gaan.12 
 Al deze veranderingen werden zeer verschillend gewaardeerd. Sommi-
gen spraken over de opkomst van een geïndividualiseerde consumenten-
maatschappij, waarin gemeenschapszin had plaatsgemaakt voor de egoïs-
tische jacht op behoeftebevrediging. Anderen spraken van een bevrijding 
(‘dekolonisatie’) van mensen uit de knellende banden van burgerlijke tra-
dities en juichten hun toegenomen mondigheid toe.13 Hoe de veranderin-
gen ook beleefd werden, dat zij diepgaand en structureel waren betwistte 
niemand.
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kwalitatieve woningnood
De grote sociaaleconomische en culturele veranderingen gingen aan de volks-
huisvesting niet voorbij. De jaarlijkse bouwproductie steeg tot boven de hon-
derdduizend woningen. Anders gezegd, ieder jaar werd er een stad zo groot 
als Groningen bijgebouwd. Het einde van de woningnood kwam eindelijk 
in zicht.14 
 Het centrumrechtse kabinet-Marijnen, dat in 1963 was aangetreden, en 
zijn minister van Volkshuisvesting, kvp-politicus Pieter Bogaers, gooiden al 
snel het roer om. In een interview met het Algemeen Dagblad stelde Bogaers 
in september 1964 dat er een ‘nieuw klimaat’ was ontstaan: ‘We zijn er nog 
niet, maar de periode van uitzichtloosheid, van wanhoop, is verleden tijd.’15 
In een schrijven aan de Tweede Kamer legde hij uit wat hij bedoelde. De 
strijd tegen de ‘kwantitatieve’ woningnood was grotendeels gestreden en ge-
wonnen. Daarvoor in de plaats kwam nu een strijd tegen een ‘kwalitatieve’ 
woningnood.16 Nu een woning voor veel mensen bereikbaar was, zochten zij 
steeds meer naar comfort, ruimte en kwaliteit. Bogaers zag het als zijn opgave 
te werken aan aantrekkelijke en toekomstbestendige huizen.
 Bogaers en zijn collega-bewindslieden wilden de woningmarkt liberalise-
ren om partijen de ruimte te geven zo goed mogelijk in te spelen op de zeer 
diverse behoeften. Deze liberalisering paste in een Europees patroon: ook 
andere regeringen wilden de woningmarkt minder sturen.17 De Nederlandse 
regering voerde onder andere een premiestelsel in om de activiteiten van de 
commerciële bouwnijverheid te vergroten. 
 Ook wilde ze het eigenwoningbezit bevorderen. In de jaren zestig werd de 
eigen woning door de welvaartsgroei voor steeds meer mensen bereikbaar. 
Voor spaarbanken werd hypotheekverstrekking een interessante belegging. 
Ook veel verzekeringsmaatschappijen werden actief op de hypotheekmarkt, 
omdat de uitbreiding van de statelijke sociale zekerheid hen dwong naar 
nieuwe beleggingen uit te zien. Toch was het percentage Nederlanders met 
een eigen woning, rond de dertig procent, relatief laag. In de omringende 
landen lag dat percentage tussen de veertig en vijftig. Bogaers probeerde het 
woningbezit te stimuleren door subsidies. Kopers van een woning konden 
rekenen op een eenmalige premie, die afhankelijk was van de koopprijs en 
van hun inkomen.18 Daarbij kon de betaling van hypotheekrente al sinds het 
einde van de negentiende eeuw worden afgetrokken van het belaste inkomen. 
Ook deze renteaftrek stimuleerde het eigenwoningbezit, al was die niet zo 
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bedoeld en werd die door de overheid nog lang louter gezien als onderdeel 
van een rechtvaardige inkomenspolitiek.
 Om ruim baan te maken voor particuliere partijen op de woningmarkt 
schroefde de regering haar investeringen in de sociale huursector terug. Ver-
laging van het subsidiepeil kon alleen opgevangen worden door huurver-
hoging. Bogaers achtte die verantwoord. Op een congres van de Nationale 
Woningraad becijferde de minister dat Nederlanders gemiddeld slechts een 
kwartje per uur voor hun woning betaalden, hetzelfde als voor een ‘open, on-
beschermde en niet private’ parkeerplaats.19 Wel wilde hij de meest kwets-
bare groepen uit de wind houden. Bogaers greep terug op het beleid van na 
de Eerste Wereldoorlog en wilde vooral de ‘meer draagkrachtige huurders’ 
van sociale huurwoningen een extra belasting opleggen. Zijn wetsvoorstel 
strandde echter in de senaat, die een op zichzelf staande heffing aan een deel 
van de sociale huurders als rechtsongelijkheid beschouwde.20
 Ook lokaal streefden gemeentebesturen naar een kwaliteitsslag in de volks-
huisvesting. Dat gold bijvoorbeeld voor Amsterdam, waar wethouder Joop 
den Uyl in 1965 een ambitieus plan voor bebouwing van de Bijlmermeerpol-
der presenteerde. Om het leefcomfort te optimaliseren zette de gemeente in 
op hoogbouw, zodat mensen geen trappen meer hoefden te klimmen, maar 
liften konden gebruiken, en scheidde die af van de wegen en winkels. De ge-
meente en plaatselijke woningcorporaties spraken over het ‘Amsterdam van 
morgen’, waar ‘de toekomst te huur’ kwam: ‘Het wordt geen stad met wat 
groen er in, het wordt groen met de stad er in.’21
 Ook de oude stad kwam aan bod. Lange tijd waren vervallen woningen in 
de stadscentra gesloopt om ze op een nader te bepalen moment te vervangen. 
Maar halverwege de jaren zestig constateerden gemeentebesturen dat er gro-
tere ingrepen nodig waren. De stadskernen zouden niet berekend zijn op het 
toenemende aantal auto’s en de nieuwe economische bedrijvigheid. Daarom 
kondigden gemeenten aan hele wijken te slopen en te ‘reconstrueren’.22
 Niet iedereen was gelukkig met het bouwen voor de toekomst. Aangekon-
digde huurverhogingen stuitten op protest bij steeds mondiger burgers. Dat 
gold ook voor sloop- en reconstructieplannen, waarop veel bewoners niet 
zaten te wachten. Bewoners beklaagden zich over het verlies van hun buurt 
en vreesden geen betaalbare, vervangende woonruimte te kunnen vinden. Zij 
organiseerden zich in huurdersorganisaties en buurtcomités en eisten van de 
gemeenten dat zij af zouden zien van grootschalige sloop, in zouden zetten 
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op renovatie en bewoners het recht op terugkeer zouden geven, kortom, dat 
zij zouden ‘bouwen voor de buurt’.
 De bewoners werden gesteund door linkse partijen en jongeren die hun 
maatschappijkritiek in praktijk wilden brengen. In 1966 presenteerden Am-
sterdamse provo’s een ‘witte-huizenplan’, met de oproep de deuren van leeg-
staande panden wit te schilderen, ‘ten teken dat iedereen erin wonen kan’. 
‘Redt un pandje, bezet un pandje’, zo was het motto van een van de eerste 
manifestaties van wat zou uitgroeien tot de kraakbeweging. In steeds meer 
steden bezetten krakers panden die leegstonden in afwachting van renovatie 
of herbouw, ook van woningcorporaties. Zij vormden in de loop van de tijd 
een geduchte onderhandelingspartij.23 
 De kritische bewoners werden aangevoerd door extravagante vertegen-
woordigers. In 1967 vestigde de toen nog onbekende Jan Schaeffer zich in 
de Amsterdamse Rustenburgerstraat. Deze jonge en politiek geëngageerde 
banketbakker was gekant tegen de sloopplannen van zijn woonwijk. Hij ont-
plooide zich als buurtactivist, sprak zich luidkeels uit tegen het gemeentelijke 
beleid – ‘in geouwehoer kan je niet wonen’ werd een van zijn bekendste uit-
spraken – en werd het gezicht van het verzet tegen de grootschalige sloop van 
woonwijken.24
 Het centrumrechtse kabinet-De Jong, dat in 1967 aantrad, kreeg te ma-
ken met krachtige oppositie tegen het huisvestingsbeleid. Tegenwind kwam 
er vooral van de PvdA. Via lokale huurombudsmannen bracht de partij de 
wensen van de stadsbewoners in kaart en vertolkte die in de landelijke poli-
tiek. Dat laatste was het werk van de dertiger Hans van den Doel, die de pen-
sioengerechtigde Jan Bommer als volkshuisvestingswoordvoerder in februari 
1967 opvolgde. Deze econoom was een van de leidinggevende figuren van de 
vernieuwingsbeweging Nieuw Links en voerde – zoals een Nieuw Linkser be-
taamde – met krachtige uitspraken oppositie tegen het liberaliseringsbeleid 
van de regering. Hij was tevens betrokken bij pogingen een landelijk verbond 
van huurdersverenigingen op te richten.25
 De nieuwe minister van Volkshuisvesting, arp-politicus Wim Schut, ge-
renommeerd (maar politiek onbekend) stedenbouwkundig adviseur uit Rot-
terdam, probeerde aan de kritiek tegemoet te komen.26 Onder zijn bewind 
ontstond meer aandacht voor de mogelijkheid van ‘stadsvernieuwing’, in 
plaats van sloop en herbouw, zo veel mogelijk met behoud van woningen 
en stratenplannen.27 Ook kwam Schut tegemoet aan compensatie voor de 
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huurverhoging. Naast het systeem van ‘objectieve subsidies’, gebaseerd op 
de woning en bedoeld om de algemene huisvestingskwaliteit te verbeteren, 
voerde hij in 1970 ‘subjectieve huursubsidies’ in: compensaties voor indivi-
duele gezinnen die hun woonlasten niet zelf konden dragen.28 
 Als rode draad door het beleid van Schut liep de wens een kwaliteitsslag 
te maken door de woningmarkt te liberaliseren. Dat gold ook voor het kabi-
net-Biesheuvel, dat in 1971 aantrad. Econoom en chu-leidsman Berend-Jan 
Udink werd minister van Volkshuisvesting. Hij werd bijgestaan door Floor, 
die in 1971 was gepromoveerd op een proefschrift over de volkshuisvesting 
en een jaar later werd benoemd tot directeur-generaal.29 Udink wilde de wo-
ningbouwsubsidies afschaffen en een eenmalige huurverhoging van twintig 
procent invoeren. De minister wilde de klap verzachten door uitbreiding van 
de subjectieve huursubsidies. Tevens wilde hij de Woonruimtewet, die over-
heidsregulering van woningtoewijzing mogelijk maakte, in delen van Neder-
land buiten werking stellen.30 
 Udinks plannen werden doorkruist door de val van het kabinet-Biesheuvel 
en niet gerealiseerd. Maar zijn voornemens waren wel een belangrijke stimu-
lans in de organisatie van huurders. Overal schoten bewonerscomités als pad-
denstoelen uit de grond. Ook nationaal organiseerden zij zich. In 1972 werd 
het Nederlands Verbond van Huurdersverenigingen (nvh) opgericht. Een 
jaar later volgde de oprichting van een Landelijk Ombudsteam Stadsvernieu-
wing (los). De regering erkende deze belangenorganisaties als spreekbuis 
van bewoners, gaf hun een plaats in de Raad voor de Volkshuisvesting en 
subsidieerde hun werk.31
 In de volkshuisvesting openbaarden zich in de jaren zestig en zeventig 
nieuwe problemen. Niet langer ging het om een strijd tegen woningtekor-
ten. De woningnood was kwalitatief van aard geworden. Met deze ver-
schuiving ontstonden ook nieuwe maatschappelijke bewegingen, die op-
kwamen voor de belangen van bewoners. Die belangen correspondeerden 
lang niet altijd met de ideeën van corporatiebestuurders. In het verleden 
hadden bestuurders en bewoners lokaal wel eens eerder tegenover elkaar 
gestaan. Maar nu gebeurde er iets nieuws: zij kwamen als partijen structu-
reel tegenover elkaar te staan.
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sociale ondernemers
De snelle culturele en sociaaleconomische veranderingen vormden voor de 
corporatiesector een grote uitdaging. Burgers gingen zelfbewust eisen stellen 
aan de kwaliteit van hun huisvesting. Het was de vraag hoe daarop te reageren. 
 Het antwoord kwam niet van de naoorlogse voormannen. Zij maakten 
pas op de plaats. Arie in ’t Veld bereikte in 1963 de zeventigjarige leeftijd en 
wilde zelf ‘op tijd, nog rechtopstaand’ zijn publieke functies beëindigen.32 Hij 
gaf te kennen niet langer beschikbaar te zijn als voorzitter van de Nationale 
Woningraad en het Verbond van Christelijke Woningbouwverenigingen. Jan 
Bommer, meer dan veertig jaar de grote man achter de schermen, vertrok 
enkele jaren later.
 Zij waren de laatste voormannen van de nwr met een duidelijk politiek 
profiel. De nieuwe voorzitter werd Edzard van Haersma Buma, een Haags 
advocaat en corporatiebestuurder, die sinds een jaar lid was van het dage-
lijks bestuur van de Woningraad.33 De belangrijkste figuur binnen de nwr 
werd echter niet Van Haersma Buma maar de eerste directeur die de raad 
in 1966 aanstelde: Chris van den Hoff, die als bouwkundige had gewerkt bij 
de gemeente Rotterdam en daarna carrière had gemaakt in de commerciële 
bouwnijverheid.34 
 Het Verbond van Christelijke Woningbouwverenigingen weekte zich 
na het vertrek van bruggenbouwer In ’t Veld los van de nwr. Zijn nieuwe 
voorzitter werd de gereformeerde houwdegen Jo Pellicaan.35 De directeur van 
het Katholiek Instituut voor Volkshuisvesting, Frans Andriessen, werd in de 
voetsporen van zijn vader in 1967 Kamerlid voor de kvp. Formeel bleef hij 
directeur, maar in de praktijk kwam de dagelijkse leiding te liggen bij de jurist 
J.M.H.C. Stassen, die het kiv aanstelde als adjunct-directeur om Andriessen 
te ontlasten. Daarnaast bleef de directeur van Ons Limburg, Palmen, een 
belangrijke rol spelen in de katholieke corporatiewereld.
 Het antwoord van deze leiders – behalve Buma allen vrijgesteld als directeur 
van een woningcorporatie of landelijke federatie – op de uitdaging van de ja-
ren zestig luidde: professionalisering. Dat bleek duidelijk in hun reactie op de 
publieke presentatie van het rapport van de commissie-De Roos in 1965. Zij 
omhelsden vooral het advies om het corporatiewerk effectiever te organiseren. 
 nwr-voorzitter Buma schreef een boekwerkje als reactie op de studie. Hij 
riep de corporaties op ‘te moderniseren en zich aan de veranderende tijden 
aan te passen’. Een ‘kwaliteitsverbetering’ was in zijn ogen nodig. Reagerend 
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op het regeringsbeleid, dat ervan uitging dat commerciële partijen het best 
in staat waren in de zeer diverse behoeften op de woningmarkt te voorzien, 
stelde Buma: ‘Slechts wanneer de corporaties kunnen concurreren met het 
particuliere bedrijf, is er voor hen een toekomst weggelegd’. De samenleving 
zou corporaties ‘niet meer dulden’ wanneer zij niet meer ‘efficiënt’ zouden 
gaan werken. De beoogde kwaliteitsslag zou gemaakt moeten worden door 
‘verhoging van bestuurskracht’ en de ‘aanstelling van gesalarieerde, vakbekwa-
me krachten’, aldus Buma. De ‘dynamische wereld’ van de jaren zestig vroeg 
volgens hem om een ‘dynamische leiding’. Die bestuurlijke versterking kon 
zijns inziens slechts een succes worden wanneer de corporaties zouden inzet-
ten op samenwerking en schaalvergroting, want: ‘Zonder schaalvergroting 
kan men geen moderne efficiënte werkwijze invoeren.’36 
 Namens het kiv reageerden Andriessen en Palmen in een publicatie. Ook 
zij benadrukten het belang van de aanstelling van ‘bekwame beroepskrach-
ten’ in het kader van de ‘voortdurende uitbreiding en perfectionering van 
het uitvoerende werk’. En met Buma zagen zij ‘een zekere omvang van de 
beheerseenheid’ daarvoor als ‘een primaire voorwaarde’.37 
 Palmen introduceerde in dit kader een nieuw begrip. In het blad van zijn 
Limburgse corporatiekoepel schreef hij in 1968: ‘Het besef groeit dat woning-
exploitatie – ook wanneer deze met een sociaal motief geschiedt – in feite 
betekent daadwerkelijke uitoefening van (sociaal gericht) ondernemerschap.’ 
De term ‘sociaal ondernemerschap’ was gemunt en verscheen sindsdien ge-
regeld in publicaties van de landelijke corporatieverenigingen.38 Het gaf uit-
drukking aan hun idee dat investeren in professionaliteit, deskundigheid en 
grootschaligheid nodig was om goed te kunnen opereren op de woningmarkt 
en de sociale doelen te kunnen realiseren.
 De koepelorganisaties liepen in de door hen gepropageerde professiona-
lisering zelf voorop. Het personeelsbestand van de nwr groeide in de loop 
van de jaren zestig van twintig naar honderdvijftig medewerkers. In 1968 
verhuisde de raad naar een ruimer kantoorpand aan de Jan Tooropstraat in 
Amsterdam Nieuw-West.39 
 In 1969 stelde de Woningraad twee jonge mannen aan, die hun stempel 
op de corporatiegeschiedenis zouden drukken. De eerste was Ben Kempen. 
Kempen had gestudeerd aan de Sociale Academie en de Economische Hoge-
school in Rotterdam. Hij was actief geweest in de plaatselijke PvdA-afdeling – 
waar Jan Bommer geregeld aan vergaderingen deelnam als vertegenwoordiger 
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van de Kamerfractie –, maar kon zich niet vinden in de progressieve lijn van 
Nieuw Links en verliet de partij. Hij had onder andere bij het nvv gewerkt 
en carrière gemaakt in de advisering van bedrijven op het gebied van perso-
neelsbeleid. De Woningraad nam hem aan als adjunct-directeur om de snelle 
organisatiegroei te begeleiden.40
 Kempen zag het als zijn taak om niet alleen de landelijke koepel maar ook 
de lokale instellingen te professionaliseren. Op zijn aandringen zocht de Wo-
ningraad iemand die de plaatselijke bestuurders en medewerkers kon scholen. 
Kempen droeg Nico van Velzen aan, die in het nvv als stagiair voor hem 
gewerkt had. Van Velzen was een ambitieuze twintiger, opgeleid aan de pro-
gressieve kerkelijke opleiding De Horst in Driebergen. De jonge Van Velzen 
moest als hoofd Bestuurs- en Organisatieontwikkeling Kempen bijstaan in 
de professionaliseringsoperatie die de nwr was gestart en richtte zich op het 
opleiden van corporatiemedewerkers in het land.41
 De christelijke koepels bezagen de groei van de concurrentie met argwaan. 
De kiv had de samenwerking met Ons Limburg verbroken, omdat haar kan-
toren voor veel corporaties onbereikbaar bleken. Ze bouwde een eigen orga-
nisatie op. Ze vestigde een kantoor in de nieuwe Utrechtse Neudeflat en haar 
staf groeide in de eerste helft van de jaren zestig tot ongeveer vijftig leden.42 
Het protestantse verbond, dat zich losweekte van de nwr, zocht aansluiting 
bij de katholieken. Zij richtten in 1966 een gezamenlijk dienstverleningsbu-
reau op, het Christelijk Sociaal Centrum voor Volkshuisvesting, dat aan het 
einde van de jaren zestig ongeveer honderd medewerkers in dienst had. Om 
de medewerkers te huisvesten kocht het centrum in 1969 een stuk grond in 
het voorstadje De Bilt voor de bouw van een eigen pand. De samenwerking 
verliep zo goed dat in 1970 een bestuurlijke federatie werd opgericht: het Ne-
derlands Christelijk Instituut voor Volkshuisvesting (nciv). Over een fusie 
op termijn werd hardop gespeculeerd. kiv-directeur Frans Andriessen kreeg 
de leiding van het nciv, waarin de katholieke vleugel de protestantse altijd 
zou blijven overvleugelen.43
 De nwr en de nciv waren vanaf 1970 geduchte concurrenten die streden 
om de gunst van zo veel mogelijk corporaties. Naast de onderlinge concurrentie 
was er ruimte voor samenwerking op praktische punten. Gezamenlijk pro-
beerden de koepels tegenwicht te bieden aan de opkomst van machtige com-
merciële conglomeraten die ontwikkelingsplannen schreven voor stadsuitbrei-
dingen. Onder leiding van de koepels experimenteerden Utrechtse corporaties 
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in de nieuwbouwwijk Lunetten met het zelf ter hand nemen van de gebiedsont-
wikkeling en planning van de woningbouw. In 1972 richtten nwr en nciv de 
Nationale Ontwikkelingsmaatschappij Woningcorporaties op.44 In hetzelfde 
jaar bundelden zij hun afzonderlijke pogingen om de nieuwe computertechno-
logie in te zetten in de automatisering van de administratie van corporaties en 
werd het Nationaal Computercentrum Woningcorporaties opgericht.45 
 Met dergelijke initiatieven probeerden de koepels de professionalisering 
van de corporaties zelf te stimuleren. Plaatselijke besturen grepen op hun 
beurt deze kansen gretig aan. Vele plaatselijke instellingen maakten dezelfde 
keuze als de landelijke koepels en stelden directeuren en managers aan om het 
corporatiewerk efficiënter te organiseren. De plaatselijke behoefte aan inves-
teringen in de professionaliteit bleek in 1970, toen Van Velzen voor de nwr 
een opleidingsprogramma had ontworpen. Al in het eerste jaar namen meer 
dan duizend medewerkers deel aan verschillende leerprogramma’s, bijvoor-
beeld op het gebied van het management of de administratie.46 Uit een en-
quête van de raad in 1971 bleek dat vijfennegentig procent van de corporaties 
eigen personeelsleden had – in 1953 was dat nog zestig procent –, gemiddeld 
vijftien medewerkers per instelling.47
 Steeds meer besturen probeerden hun werk ook beter vorm te geven door 
samenwerkingsverbanden aan te gaan. Vaak brachten twee of meer corpora-
ties hun beheer onder in een gezamenlijke stichting of besloten vennootschap. 
Bij het ministerie had men moeite met deze constructies, omdat het hierop 
moeilijker toezicht kon houden, maar men liet ze oogluikend toe.48 Sommige 
bestuurders besloten zelfs tot een volledige fusie. Sinds de jaren twintig – toen 
de overheid een plafond stelde aan het aantal toegelaten corporaties – waren er 
in Nederland decennialang iets meer dan duizend erkende volkshuisvestings-
instellingen. Na 1970 liep het aantal terug en verdwenen gemiddeld tien cor-
poraties per jaar door fusies. Door de beheersstichtingen en fusies beheerden 
vele instellingen een bestand van wel vijftienhonderd woningen, volgens de 
landelijke koepels een minimale omvang om efficiënt te kunnen werken.49 
bewonersinspraak
Door een verdere professionalisering hoopten corporatiebestuurders goed 
in te kunnen spelen op de diverse behoeften van de woningzoekenden, die 
steeds selectiever werden in het accepteren van een woning. Daarmee was 
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echter nog geen antwoord gevonden op dat andere zo belangrijke thema van 
de jaren zestig: ‘democratisering’. Burgers eisten zeggenschap over hun leef-
omstandigheden, ook op het gebied van het wonen. 
 Juist woningcorporaties kregen met die eis te maken, omdat zij uitvoerders 
waren van een vaak controversieel regeringsbeleid. En de belangen van de 
mondige bewoners waren niet altijd in lijn met wat overheid en corporaties 
in het belang van de volkshuisvesting achtten. Dat gold voor huurverhogin-
gen, maar ook voor de stadsvernieuwing. Wanneer corporaties woningblok-
ken ingrijpend wilden renoveren en bijvoorbeeld wilden voorzien van een 
goede badgelegenheid, stuitten zij op protest van huurders die liever naar het 
badhuis bleven gaan. Deze huurders eisten ‘bewonersparticipatie’, -‘inspraak’ 
en -‘zeggenschap’. Politici en bestuurders stonden open voor die eis. Maar 
het was niet altijd helder waarvoor precies gepleit werd: ging het om actieve 
inbreng van bewoners in het corporatiewerk, om bestuurlijke medezeggen-
schap of slechts om goede communicatie?
 Om het eerste leek het niet te gaan. De commissie-De Roos had aan het 
begin van de jaren zestig geadviseerd coöperatieve verenigingsmodellen te 
introduceren om bewoners een financiële bijdrage te laten leveren. Corpo-
raties voelden daar echter niets voor. Ook de regering nam deze aanbeveling 
niet over, integendeel: in juli 1965 paste minister Bogaers de ‘grondwet’ voor 
woningcorporaties, nu het Toelatingsbesluit Volkshuisvesting genoemd, aan. 
Niet langer zou hij coöperatieve verenigingen en naamloze vennootschappen 
toelaten en erkennen als ‘uitsluitend in het belang van de volkshuisvesting 
werkzaam’.50 Coöperaties en vennootschappen kwamen weliswaar net als ie-
dere bouwinstelling in aanmerking voor eenmalige premies, maar niet meer 
voor goedkope rijksleningen of exploitatiesubsidies. In het verleden hadden 
parlement en regering verschillende malen de degens gekruist over deze kwes-
tie. Ditmaal opereerde de regering, met een Algemene Maatregel van Bestuur, 
geheel zelfstandig. Ze verbande de coöperatie en vennootschap definitief uit 
het Woningwetbestel en achtte enige toelichting daarop overbodig. En on-
danks de historische discussie en het advies van De Roos, riep deze boude 
daad geen reactie op, noch in de politiek, noch daarbuiten.51 
 Bewoners wilden met hun roep om participatie vooral meer zeggenschap 
krijgen over het beleid. Daarbij rees direct de vraag hoever die zeggenschap 
kon gaan. De leidersfiguren namen aanvankelijk een ambivalent standpunt in. 
kiv-directeur Andriessen, bijvoorbeeld, hamerde erop dat woningcorporaties 
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een breder belang dienden dan alleen dat van de leden. Hij vroeg zich zelfs af 
of ‘het op den duur’ was vol te houden, dat bewoners die ‘zich uitsluitend als 
huurder gedragen en geen enkele financiële verantwoordelijkheid voor de gang 
van zaken dragen’ als corporatieleden een ‘beslissende bevoegdheid’ hebben 
in het corporatiebeleid. Dergelijke opmerkingen impliceerden dat de zeggen-
schap van bewoners eerder ingeperkt dan uitgebreid zou moeten worden. Maar 
dat zei de katholieke volkshuisvester niet. Nee, hij erkende het verlangen van 
die bewoners naar zeggenschap over hun woonomstandigheden. Hij noemde 
de corporatie een ‘consumentenorgaan’ bij uitstek, dat mogelijkheden bood 
voor ‘een werkelijke democratisering van de collectieve voorzieningen’.52 
 De kwestie werd prangend toen in de tweede helft van de jaren zestig ver-
schillende groepen ontevreden bewoners op de slecht bezochte ledenverga-
deringen van corporaties de macht grepen en hun wensen probeerden door te 
drukken.53 Een van de eerste ‘bestuurscoups’ vond plaats in het Amsterdamse 
Patrimonium, met bijna zevenduizend woningen in bezit de grootste protes-
tantse instelling – niet toevallig was directeur Jo Pellicaan ook de leidsman 
van het protestantse verbond. 
 In deze corporaties liep een groep kritische jongeren te hoop tegen de ge-
brekkige invloed van bewoners op het beleid. Op een vergadering in maart 1965 
stuurde de groep het gehele bestuur naar huis en nam zijn plaats in. Pellicaan 
verweerde zich met kracht tegen de gang van zaken. Hij probeerde zijn gelijk 
te krijgen bij het ministerie en de rechtbank. Maar de coupplegers handelden 
volgens de reglementen en Pellicaan trok aan het kortste eind. In een wan-
hoopsoffensief verspreidde hij tienduizend exemplaren van een zelfgeschre-
ven klaagzang over de gang van zaken. Het mocht niet baten. In oktober 1969 
moest Pellicaan zijn verlies nemen. Hij vertrok als directeur en daardoor was 
ook zijn voorzitterschap van het landelijke Verbond van Christelijke Woning-
corporaties onhoudbaar geworden.54 
 Dat een functionaris van het niveau van Pellicaan, die bij zijn collega’s hoog 
stond aangeschreven, het veld moest ruimen maakte veel indruk. In novem-
ber 1969, daags na Pellicaans nederlaag, bezon nwr-directeur Van den Hoff 
zich in het maandblad van de koepel op de ‘stormachtige’ veranderingen in 
de samenleving. Hij constateerde – naar eigen zeggen ‘nuchter’ – dat de cor-
poraties zich in ‘een duidelijke crisissituatie’ bevonden. Zij dienden zich aan 
te passen aan de tijd, anders liepen zij het gevaar dat zij ‘door een zich opdrin-
gend nieuw kritisch en jeugdig elan ondersteboven zullen worden gelopen’.55
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 Dat opdringend elan zat ook in de politiek, niet in de laatste plaats bij 
Nieuw Links-voorman Hans van den Doel. In een serie gesprekken in het 
maandblad van de nwr in 1969 maakte hij de corporaties zware verwijten. 
Zij waren in zijn ogen geen voertuigen van bewonersemancipatie meer, maar 
‘verkalkte’ instituten met een ‘afschuwelijke regentenmentaliteit’. Hij hekelde 
met name de corporaties met een stichtingsvorm – dat gold ongeveer een 
kwart –, waar in zijn ogen voor democratische inspraak geen enkele ruimte 
was.56 Bewonersinspraak betekende volgens Van den Doel directe zeggen-
schap van bewoners over het corporatiebeleid, zoals dat alleen gestalte kon 
krijgen in een woningbouwvereniging.
 De bestuurscoups en politieke kritiek dwongen de corporaties kleur te be-
kennen. Rond 1970 kozen vertegenwoordigers van de sector een duidelijke 
positie. In dat jaar werd de Nationale Woningraad gevraagd om advies bij de 
oprichting van een nieuwe corporatie in Spijkenisse. Betrokkenen verschil-
den van mening of deze corporatie een vereniging of een stichting moest 
worden. nwr-directeur Van den Hoff sprak onomwonden zijn voorkeur uit 
voor de stichtingsvorm. Hij nuanceerde de inspraakmogelijkheden in ver-
enigingen. De enorme omvang van hun organisatie en de complexiteit van 
beleid compliceerden medezeggenschap. Hij voelde meer voor inspraak op 
het niveau van een woningblok. En de stichting, ‘met optimale participatie-
mogelijkheden voor de bewoners’, bijvoorbeeld in commissies, bood volgens 
Van den Hoff de beste kansen op een goed evenwicht tussen ‘effectief beheer’ 
en ‘wezenlijke invloed van de bewoners’.57
 De christelijke volkshuisvesters kozen eenzelfde positie. In het maand-
blad van het katholiek instituut wees directeur Andriessen op het innerlijke 
‘conflict’ tussen private belangen en publieke verantwoordelijkheid bij cor-
poraties. Andriessen zag een potentieel spanningsveld tussen de publieke 
opdracht werkzaam te zijn ‘in het belang van de volkshuisvesting’ en de ver-
enigingsstructuur die veel corporaties hadden. Bijvoorbeeld op het gebied 
van de verhuur konden de leden van woningbouwverenigingen hun rechten 
niet onbeperkt laten gelden. Andriessen pleitte daarom voor een relatieve 
onafhankelijkheid van het bestuur, dat bijvoorbeeld voor verhuurzaken ‘geen 
verantwoordingsplicht’ zou moeten hebben aan de bewoners.58
 Ook de protestanten huldigden dit standpunt. Kort na hun paleisrevolu-
tie in Patrimonium Amsterdam slikten de coupplegers veel van hun kritiek 
in. Zij stelden dat een woningcorporatie primair het volkshuisvestingsbelang 
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moest dienen, niet dat van de leden. Diegenen die in de naam van de de-
mocratie een bestuurscoup hadden gepleegd schaften enkele jaren later de 
verenigingsstructuur geheel af. En na de val van Pellicaan ontpopte de jonge 
en bevlogen directeur van Patrimonium Rotterdam Delfshaven, Piet van Ge-
meren, zich als de ideoloog van het protestantse verbond. In een artikel over 
bewonersparticipatie uit 1971 stelde Van Gemeren dat ‘wanneer problemen 
worden voorkómen of snel en efficiënt worden opgelost, de huurder geen 
enkele behoefte aan “inspraak” heeft, omdat het mede tot het welbevinden 
van de bewoners behoort om in het rustig genot van het gehuurde te worden 
gelaten, met andere woorden: men wil met rust gelaten worden!’59 
 Corporaties hadden, net als velen in die tijd, de mond vol van bewo-
nersparticipatie. Maar zij benaderden de bewoner vooral als huurder, die niet 
om een actieve bijdrage gevraagd moest worden en die vooral dan gehoord 
moest worden als beleid zijn eigen woonomstandigheden direct raakte. In 
1972 wees een medewerkster van de nwr in zijn maandblad op de opkomst 
van een nieuw begrip: ‘woonconsument’. De opkomst ervan illustreerde dat 
bewoners ‘van medebepalers van het beleid, dragers van de doelstellingen van 
“hun” woningcorporatie’ geworden waren ‘tot consumenten’, die ‘buiten de 
organisatie’ waren komen te staan.60 Van verenigingen van leden werden de 
corporaties sociale ondernemingen voor woonconsumenten.
   
Financiële verzelFstandiging 
De jaren zestig schiepen ruimte in een moeizaam dossier: de door velen wen-
selijk geachte verzelfstandiging van de woningcorporaties. Daarover was al 
sinds 1945 gesproken, maar zolang de woningnood voortduurde kreeg het 
vraagstuk geen prioriteit. Al in 1964 had de regering aangekondigd corpora-
ties meer financiële vrijheid te zullen geven en hun een grotere rol te geven in 
de plaatselijke woningbouw. Maar de ministeriële top worstelde met de in-
vulling van deze financiële verzelfstandiging. De corporatiewinsten werden 
afgeroomd om de rijkssubsidielasten te dempen. De zeggenschap over deze 
gelden bleef een heet hangijzer. 
 Begin 1969 concretiseerde minister Schut wel een andere lang gekoesterde 
wens van de corporatiebestuurders. In een circulaire hield hij gemeenten voor 
dat zij pas zelf konden bouwen als ze konden aantonen dat corporaties die 
rol niet op zich konden nemen.61 Na de afkondiging van deze voorkeursrege-
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ling liep het aandeel van gemeenten terug tot twee of drie procent van de 
totale nieuwbouwproductie, tegen dertig tot veertig procent van de corpo-
raties. Voor gemeentebesturen was het geen aantrekkelijk vooruitzicht om 
woningbedrijven in het leven te houden die niet meer konden bouwen. Ver-
schillende gemeenten privatiseerden hun woningbouwapparaat en brachten 
die onder in een woningcorporatie, waarover zij vaak wel enige zeggenschap 
bleven houden.62
 Ondertussen werden de landelijke corporatiekoepels ongeduldig over het 
uitblijven van meer financiële zelfstandigheid. In het najaar van 1967 stelden 
de nwr, het kiv en het vcw een commissie in om de discussie nieuw leven in 
te blazen. Zij ging in op de kwestie van een landelijk solidariteitsfonds, dat de 
corporatiewinsten zou herverdelen, een van de voorstellen van de commissie-
De Roos. De landelijke koepels vreesden dat een landelijk solidariteitsfonds 
geen stimulans zou geven aan goed ondernemerschap en verantwoord beheer. 
Zij kwamen met een eigen idee, dat leek op een concept uit de jaren twintig. 
In plaats van een solidariteitsfonds wilden zij een financieringsinstituut op-
richten, dat investeringen in de sociale woningbouw voor kapitaalverstrek-
kers aantrekkelijk moest maken.63
 De toenmalige minister Udink liet in april 1972 weten dat hij de oprichting 
van een corporatiebank ‘ongewenst’ achtte. Hij vreesde dat deze ‘een heel 
netwerk van in de loop van de tijden gegroeide relaties’ tussen rijk, lokale 
overheden en corporaties zou verstoren. Bovendien verwachtte Udink niet 
dat een corporatiebank aantrekkelijk zou zijn voor particuliere geldschieters. 
Wel kon hij zich iets voorstellen bij een landelijk bureau dat zou bemiddelen 
tussen kapitaalverschaffers en plaatselijke corporaties.64 Met deze afwijzing 
liet de tien jaar eerder aangekondigde financiële verzelfstandiging van de cor-
poraties nog langer op zich wachten.
 Het volkshuisvestingsbeleid speelde een belangrijke rol in de campagnes 
voor de Tweede Kamerverkiezingen van november 1972. Frans Andriessen 
werd de lijsttrekker voor de kvp en trad definitief terug als directeur van 
het nciv. Ook bij andere partijen speelden voormalige volkshuisvestings-
woordvoerders, zoals Hans Wiegel en Willem Aantjes, een prominente rol. 
De rechtse fracties stelden zich achter het regeringsbeleid en pleitten voor 
verdere liberalisering van de markt. Daartegen kwamen de linkse partijen in 
het geweer. De PvdA, ppr en D66 sloten de gelederen en presenteerden een 
gezamenlijk programma met de sprekende titel ‘Keerpunt 1972’. Zij wilden 
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de nieuwbouwproductie opvoeren tot 170.000 woningen, waarvan tachtig 
procent sociale huurwoningen moest zijn.65
 De PvdA won de verkiezingen, maar had ook met de progressieve vrienden 
geen parlementaire meerderheid. Na een moeizame formatie bleken de con-
fessionelen bereid een linkse coalitie onder leiding van PvdA-leider Joop den 
Uyl te gedogen. De volkshuisvestingsportefeuilles kwamen in handen van 
de progressieven. Minister werd Hans Gruijters, een van de oprichters van 
D66. Jan Schaeffer, die zich aan het einde van de jaren zestig had aangesloten 
bij de PvdA, werd staatssecretaris voor de stadsvernieuwing. Nieuw Linkser 
Marcel van Dam werd staatssecretaris voor ‘bijzondere huisvesting en huur-
dersbescherming’ en was verantwoordelijk voor het beleid ten aanzien van de 
woningcorporaties. De progressieve socioloog en voormalig ombudsman van 
de vara was een onbekende in volkshuisvestingsland, maar werkte zich snel 
in en bewees zich als een doortastend bestuurder.
 Met het kabinet-Den Uyl kwam ‘de verbeelding aan de macht’. Maar de 
verbeelding stuitte snel op de harde realiteit. Een internationale groep we-
tenschappers kondigde de ‘grenzen aan de groei’ aan door de uitputting van 
natuurlijke hulpbronnen en de toenemende vervuiling van het milieu. En in 
oktober 1973 raakte een aantal Arabische landen in een gewapend conflict 
met Israël verwikkeld. Vervolgens probeerden deze landen Israëls bondge-
noten, waaronder Nederland, te treffen met een boycot en later een prijsver-
hoging van de olie. De acties raakten het Westen hard en ontwrichtten de 
economische vooruitgang langdurig.66
 De economische stagnatie raakte ook de bouwmarkt. De nieuwbouw 
daalde tot een niveau van ruim honderdduizend woningen per jaar. Dat was 
niet altijd een probleem. In sommige plaatsen vertoonde de markt verzadi-
gingsverschijnselen en kwamen vooral duurdere woningen leeg te staan. In de 
praktijk benaderden ook de linkse bewindslieden de volkshuisvesting niet zo-
zeer als een productie-, maar vooral als een verdelingsvraagstuk.67 Staatssecre-
taris Van Dam vestigde daarbij aandacht op de bouw voor jongeren en alleen-
staanden. Hij verplichtte gemeenten onderzoek te doen naar de plaatselijke 
woningbehoefte. Bovendien stimuleerde hij de organisatie van deze groepen 
in een Landelijke Organisatie Belangengroepen Huisvesting (lobh).68
 Tegen de achtergrond van de leniging van de woningnood ontstond ook meer 
ruimte voor een minder rigide controle van de woningmarkt. Na een decenni-
um soebatten had de rijksambtenarij de financiële verzelfstandiging in concrete 
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beleidsvoorstellen uitgewerkt. Staatssecretaris Van Dam zag geen reden om de 
zeggenschap over de corporatievermogens nog langer bij de gemeenten te leg-
gen. In augustus 1976 maakte hij met een Maatregel van Bestuur een einde aan 
de afroming van de corporatiewinsten. De instellingen kregen de zeggenschap 
over hun vermogens terug, een maatregel waarvoor zij al dertig jaar hadden 
gepleit. De staatssecretaris zag er voorlopig van af corporaties te dwingen hun 
winsten in een ‘centraal fonds’ te storten. Liever gaf hij hun een kans te bewijzen 
dat ze op eigen benen konden staan door eigen reservefondsen aan te leggen. 
Wel maakte hij de oprichting van een centraal fonds wettelijk mogelijk, zodat 
de regering hiertoe desgewenst snel zou kunnen overgaan.69
 Met deze financiële verzelfstandiging gaf de overheid invloed op de cor-
poraties uit handen. Door de afroming van hun winsten hadden corporaties 
in het geheel niet zelfstandig kunnen opereren. Nu kregen corporaties meer 
vrijheid, al was die vrijheid relatief. De instellingen bouwden onrendabele 
huurwoningen en hun projecten waren afhankelijk van overheidssubsidies. 
In de praktijk merkte Van Dam dat hij alleen al door te dreigen met een 
subsidiestop grote invloed kon uitoefenen op het handelen van plaatselijke 
instellingen. En in het uiterste geval had hij de mogelijkheid corporaties bin-
dende aanwijzingen te geven over hun beleid of zelfs hun toelating in te trek-
ken.70 De sector erkende de blijvende afhankelijkheid. De voorzitter van de 
Nationale Woningraad noemde het spreken over financiële zelfstandigheid 
een ‘fabeltje’: ‘Corporaties zullen het nooit zonder een nauwe band met de 
overheid kunnen stellen.’71 
 De vrijheid van veel corporaties op het gebied van de woningverdeling was 
ook nog beperkt. Zij hadden te maken met het gemeentelijk woonruimtebe-
leid, dat overigens sterk verschilde van plaats tot plaats. Sommige gemeente-
besturen liberaliseerden de woonruimteverdeling, andere niet. Bestuurders 
oefenden op deze ontwikkeling nauwelijks druk uit, maar accepteerden de 
overheidsinvloed op dit terrein meer en meer. Zij verloren met de toewij-
zing weliswaar ook een belangrijke aantrekkingskracht op woningzoekenden, 
wier betrokkenheid lang gestimuleerd was vanwege een uitzicht op de wo-
ning. Maar nu bewoners en woningzoekenden als zorgafnemers of consu-
menten werden gezien, woog het belang van hun betrokkenheid niet meer 
zo zwaar. Bestuurders maakten zich bovendien het gelijkheidsdenken van de 
overheid eigen en noemden de woningverdeling ‘in eerste en laatste instantie’ 
een ‘politieke verantwoordelijkheid’.72
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externe democratisering
Het kabinet-Den Uyl vergrootte de beleidsvrijheid van de corporaties in 
belangrijke mate. Maar wie kwam die vrijheid toe: bewoners, medewer-
kers of bestuurders? Dit was een gevoelige vraag in de jaren van democra-
tisering, en de progressieve bewindslieden gaven een verrassend antwoord.
 In linkse kringen bestond kritiek op de stichtingsvorm, die een groei-
ende groep corporaties kende. PvdA-woordvoerder Hans van den Doel 
noemde in 1972 de ‘democratische vorm’ een ‘wezenskenmerk’ van de cor-
poraties en wilde de ‘verenigingsvorm’ verplicht stellen: ‘Houdt immers 
ook de stichtingsvorm niet het gevaar in dat hij uitloopt op een onderonsje 
waarbij de bewoners op geen enkele manier invloed op het beleid kunnen 
oefenen?’73 Van den Doel werd kort daarop benoemd tot hoogleraar be-
stuurskunde in Nijmegen. Hij werd opgevolgd door een geestverwant uit 
Nieuw Links: Hans Kombrink. Samen met D66-parlementariër Erwin 
Nypels, die voorzitter was van het Landelijk Ombudsteam Stadsvernieu-
wing, vertolkte hij het progressieve geluid in de Kamer. De linkse fracties 
waren erop gebeten dat ‘hun’ regering meer deed dan op de winkel passen 
en hun maatschappijhervormende idealen zou doorvoeren.74 
 Staatssecretaris Marcel van Dam volgde niet de lijn van zijn geestver-
wanten. Hij was het eens met zijn directeur-generaal Floor. In zijn jaar-
verslag uit 1973 stelde Floor dat bewonersparticipatie niet altijd het beste 
verliep via een verenigingsstructuur, maar vaak beter in aparte overlegor-
ganen, zoals bewonerscommissies. Sommige stichtingen kenden goed lo-
pende inspraakorganen, terwijl deze in sommige verenigingen maar slecht 
op gang kwamen. ‘Ook bij het begrip democratie moeten wij oppassen 
dat de slinger van de klok niet al te zeer naar één kant doorslaat,’ aldus de 
directeur-generaal.75
 Staatssecretaris Van Dam gaf zijn progressieve collega’s in de Kamer in 
deze geest antwoord. In mei 1974 introduceerde hij het – later veelvul-
dig gebruikte – onderscheid tussen ‘interne’ en ‘externe democratisering’.76 
Met ‘interne democratie’ bedoelde Van Dam de verenigingsvorm, waarin 
bewoners als verenigingsleden van binnenuit hun invloed konden doen 
gelden. Nieuw Links-man Van Dam koesterde een persoonlijke voorkeur 
voor dit model, dat ‘de beste mogelijkheden voor een democratisch functi-
oneren’ bood. 
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Staatssecretaris Van Dam (links) op een congres van de Nationale Woningraad, in het midden nwr-direc-
teur Ben Kempen, z.j. Bron: Aedes
Maar interne democratisering werkte niet altijd. Als staatssecretaris maakte 
hij mee dat de vergaderingen van woningbouwverenigingen werden gedomi-
neerd door een kleine, radicale groep huurders. Die waren in zijn beleving 
vooral uit op hun eigenbelang – in casu huurverlaging –, en niet op een even-
wichtig volkshuisvestingsbeleid.77 
 Met zijn onderscheid vroeg hij dan ook waardering voor het tweede model, 
dat van de ‘externe democratie’. Dit was het model dat de corporatiesector 
omhelsde, waarbij woningbouwverenigingen en -stichtingen hun bewoners 
niet benaderden als leden, maar als huurders en hun als consumenten inspraak 
gaven in hun beleid. Expliciet erkende Van Dam dat de stichtingsvorm goed 
aansloot bij de publieke taakstelling van de corporaties en ook ruimte bood 
voor goede overlegstructuren. 
 Opvallend genoeg wees Van Dam, vertegenwoordiger van een generatie 
die de ‘verzuiling’ hekelde, ook op de belangen van de godsdienstig of po-
litiek gekleurde corporaties. Een gedwongen ‘interne democratisering’ zou 
een einde maken aan hun identiteit, aangezien veel bewoners hun woning 
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hadden gekregen via de gemeente en er een andere godsdienstige of politieke 
overtuiging op na hielden. Het opleggen van de verenigingsvorm zou dus in 
de praktijk het einde van het recht op levensbeschouwelijke organisatie in de 
volkshuisvesting betekenen. Daarmee kwam hij tegemoet aan de confessio-
nele Kamerfracties, wier vertegenwoordigers hem in de wandelgangen lieten 
weten dat hun steun aan zijn beleid afhankelijk was van het respecteren van 
de vrijheid van vereniging en godsdienst in de sociale woningbouw.78
 Omdat hij een ‘interne democratisering’ niet wilde afdwingen, was Van 
Dam vooral van plan werk te maken van ‘externe democratisering’ waarvoor 
hij zowel in verenigingen als stichtingen ruimte zag. Ongeacht de rechtsvorm 
van de corporatie wilde hij ‘de mate waarin de huurders van de woningen van 
deze instellingen invloed kunnen uitoefenen op het beheer en beleid’ vergro-
ten. Hij vond steun bij de liberale en confessionele Kamerleden, die meenden 
dat het streven naar meer inspraak niet gepaard moest gaan met vormdwang.
 Van Dams politieke medestanders reageerden verbijsterd op deze stelling-
name. Toen de wijziging van de Woningwet in februari 1975 behandeld werd, 
voerden zij stevige oppositie.79 PvdA-woordvoerder Hans Kombrink en vooral 
zijn D66-collega Erwin Nypels schuwden grote woorden niet. Zij spraken met 
onbegrip over een ‘overmatig paternalisme in corporatieland’. Juist de corpora-
ties boden in potentie grote ‘ontplooiingsmogelijkheden’ voor de burgers en 
daarom achtten zij directe inspraak gewenst. Het argument van de levensbe-
schouwelijke organisatievrijheid vonden zij zelf ‘onaanvaardbaar’ wanneer deze 
mensen ‘het recht op medebeheer van de woning waarin zij wonen’ zou worden 
ontnomen. Kombrink en Nypels voegden de daad bij het woord en dienden 
moties in om de verenigingsstructuur bij wet voor te schrijven aan alle corpora-
ties en hen te dwingen het lidmaatschap open te stellen voor alle bewoners.80
 Na een heftig Kamerdebat, dat drie dagen in beslag nam, kwam Van Dam 
met een nieuw voorstel. Hij bracht deze als een compromis, maar het lag in 
de lijn van zijn eerdere standpunten. In de wet zou worden opgenomen dat de 
erkenning van een nieuwe woningstichting ‘kon worden geweigerd’ als haar 
taak ‘op ten minste gelijkwaardige wijze’ door een vereniging kon worden 
verricht. Zo kon een voorkeur voor de vereniging gepaard gaan met blijvende 
ruimte voor bestaande stichtingen en nieuwe identiteitsgebonden stichtin-
gen. Daarnaast maakte Van Dam het mogelijk corporaties voorschriften te 
geven betreffende ‘overleg met en verplichtingen ten opzichte van huurders’.81 
Met dit schijngebaar won Van Dam het pleit. 
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 In 1976 gaf de staatssecretaris de aangekondigde voorschriften uit op het 
gebied van bewonersinspraak. Hij verplichtte corporaties werk te maken van 
‘externe democratisering’ en hun huurders in de gelegenheid te stellen zich uit 
te spreken over voor hen relevante belangrijke besluiten, zoals huurverhogin-
gen en onderhoud.82 Daarnaast stelde Van Dam een commissie in die, onder 
leiding van D66-politicus J.F. Glastra van Loon, onderzoek moest doen naar 
de mogelijkheid van verdere democratisering van de huursector.83
 Met Van Dams model van ‘externe democratisering’ hadden de woning-
corporaties hun zin gekregen en was erkend dat zij bredere belangen dienden 
dan die van hun ‘woonconsumenten’. Die ‘externe democratisering’ was geen 
schaamlap, corporatiebestuurders zochten oprecht naar nieuwe manieren 
van bewonersinspraak. Zo probeerden verschillende besturen een deel van 
hun beslissingsbevoegdheid, over zaken die bewoners direct aangingen, over 
te dragen aan lokale commissies. Voorwaarde voor deze constructie was dat 
alle bewoners lid zouden zijn van de commissie – het ging immers om hun 
woningen. Maar volgens de landelijke koepels en het ministerie was deze 
verplichting tot lidmaatschap juridisch een onhaalbare kaart.84 Bewoners-
inspraak kon blijkbaar slechts gaan over rechten, niet over de plichten van 
bewoners.
 Een deel van de huurdersorganisaties bleef streven naar ‘interne democra-
tisering’, maar vele namen genoegen met het model van ‘externe democra-
tisering’. Ook Nypels, voorzitter van het Landelijk Ombudsteam Stadsver-
nieuwing, nam wat dat betreft zijn verlies. Zijn organisatie en de Landelijke 
Organisatie Belangengroepen Huisvesting gaven in 1979 een brochure uit, 
getiteld ‘Woningcorporaties, bondgenoot en tegenstander’. Zij achtten de 
mogelijkheden ‘om van binnenuit greep te krijgen’ op het corporatiebeleid 
beperkt en gaven beïnvloeding van buitenaf meer kans van slagen. Dat kon 
door bewonerscommissies of een ‘aktie’ met zo veel mogelijk huurders.85 De 
inzet op ‘externe democratisering’ paste bij de positie van huurdersorganisa-
ties, die waren opgericht vanuit de gedachte dat bewoners zich het beste als 
partij buiten de corporatie konden organiseren.
  
bewonerszelFbeheer
Vertegenwoordigers van de overheid, corporaties en bewoners meenden 
dat de verenigingsdemocratie een utopie was geworden. De logica van de 
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overheid en de markt, waarin de bewoner als zorgcliënt of -consument werd 
gezien, was diep in het denken over corporaties doorgedrongen. Maar deze 
omwenteling ging niet zonder slag of stoot. Velen zagen het ‘bewonerszelf-
beheer’ als de kern van de identiteit van corporaties en zochten naar nieuwe 
mogelijkheden om hieraan gestalte te geven. 
 Dat deed bijvoorbeeld Hugo Priemus. Deze jonge, briljante bouwkundige 
werkte in 1966 en 1967 in deeltijd als adviseur bij de Nationale Woningraad. 
Hij combineerde dit werk met een promotieonderzoek in Delft. In 1969 nam 
hij het initiatief tot oprichting van een Research-Instituut voor de Woning-
bouw, een samenwerkingsverband tussen de nwr en zijn universiteit, en hij 
werd daarvan de directeur. Hij kreeg landelijke bekendheid na een vijftiende-
lige televisiecursus over volkshuisvesting. Als betrokken PvdA-lid was hij in 
1973 genoemd als ministerskandidaat. Pas dertig jaar oud had hij zijn reputa-
tie gevestigd.86
 Ondanks zijn goede contacten uitte Priemus grote kritiek op de wo-
ningcorporaties. Dat deed hij bijvoorbeeld op het jaarlijks congres van de 
Nationale Woningraad in oktober 1973, waar de positie van de corporaties 
werd bediscussieerd. Priemus bekritiseerde het feit dat de instellingen nau-
welijks ruimte boden voor de zeggenschap van mensen over hun woning en 
woonomgeving. De wetenschapper achtte dit probleem zo structureel dat 
de corporatie het best kon worden opgeheven als ‘institutie die zichzelf heeft 
overleefd’. Hij pleitte voor de introductie van wijkgebonden coöperatieve 
verenigingen van woningeigenaren als een alternatief systeem van sociale 
woningbouw.87
 Priemus’ verhaal had naar eigen zeggen een ‘utopisch karakter’. Toch was 
het geen slag in de lucht. Een maand na de lezing presenteerde staatssecre-
taris Schaeffer, die Priemus vanuit de PvdA goed kende, een ontwerp voor 
een Wet op de Stadsvernieuwing. Het wetsontwerp opende voor belangheb-
bende partijen in een stadsvernieuwingsgebied de mogelijkheid het heft in 
eigen hand te nemen. Ontwikkelaars, exploitanten zoals corporaties, maar 
ook bewoners en woningzoekenden zouden de handen ineen moeten slaan 
in een ‘stadsvernieuwingscorporatie’ en samen de voorbereiding en uitvoe-
ring van renovatieprojecten op zich moeten nemen.88
 In een interview in het maandblad van de christelijke corporaties lichtte 
Schaeffer zijn plannen toe. Hij hoopte dat zij de belangen van corporaties 
en bewoners weer samen zouden brengen, dat zij ‘het tot standkomen’ en 
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‘het beheer’ gezamenlijk op zich zouden nemen. Het was zijn verlangen dat 
bewoners en woningzoekenden zo weer een kans kregen ‘zich geheel bij de 
zaak betrokken te voelen, er verantwoordelijkheid in te dragen’. Zijn collega-
staatssecretaris Van Dam deelde die wens. In een vraaggesprek voor hetzelfde 
tijdschrift stelde hij dat ‘het vrijwilligerselement’ en ‘het professionele ele-
ment’ in het corporatiewerk hand in hand moesten gaan.89 
 Net als bij de sociaaldemocraten herleefde het coöperatieve ideaal bij de 
christelijke volkshuisvesters. Joep Stassen, die na het vertrek van Andriessen 
formeel directeur van het nciv werd, sprak in 1976 over het onderwerp. In 
een rede tijdens het jaarlijks congres van het nciv introduceerde hij het be-
grip ‘wooncorporatie’ om zijn ideaalbeeld van de corporatie te schetsen: ‘een 
zichzelf regerende groep van belanghebbenden: de bewoners’. Die belang-
hebbenden moesten aandeelhouders van de wooncorporatie worden. Stassen 
knoopte zo twee zaken aan elkaar. Hij speelde in op de behoefte aan ‘meer 
mondigheid van de gebruiker via inspraak en medezeggenschap’. Tegelijker-
tijd deed zijn voorstel recht aan het subsidiariteitsbeginsel, dat leerde dat ver-
antwoordelijkheden altijd zo veel mogelijk bij het individu moesten worden 
gelegd, dat ‘de mens de medewerker is van de Heer’. Hoe deze coöperatieve 
vorm toegepast moest worden in het bestaande corporatiebestel maakte Stas-
sen echter niet duidelijk. 90
 Eigenlijk gold dat voor al deze coöperatieve idealen. Zij waren vaag of wer-
den niet in praktijk gebracht. Het tegendeel was zelfs het geval. Toen Van Dam 
de Woningwet in 1975 aanpaste, ging hij nog een stap verder dan minister Bo-
gaers, die tien jaar eerder de erkenning van nieuwe coöperaties had uitgesloten. 
Van Dam opende nu ook de weg voor bestaande instellingen om hun coöpe-
ratieve karakter te laten vallen. Zouden zij deze mogelijkheid niet gebruiken, 
dan stond het de regering vrij om coöperaties zelf om te zetten in ‘normale’ 
verenigingen. Corporaties beheerden in zijn ogen een gemeenschapsbezit, en 
dat diende in hun rechtsvorm tot uiting te komen. Die opvatting bleek breed 
gedragen, want politiek en sector stemden er stilzwijgend mee in.91 
 Ook de stadsvernieuwingscorporatie bleef een wassen neus. Het idee bleek 
te weinig aan te sluiten bij de praktijk. De corporatiekoepels verzetten zich 
sterk tegen dit ‘juridisch monstrum’, omdat daarin voorbijgegaan werd aan 
de vaak tegengestelde belangen van bewoners en volkshuisvesting.92 
 Dat politici en corporatiebestuurders hun idealen niet in praktijk brach-
ten had te maken met eerder ingeslagen paden. Al sinds de Woningwet had-
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den zij corporaties gezien als instrumenten om de volkshuisvestingsopgave 
zo efficiënt mogelijk uit te voeren. Hun brede taakstelling en professiona-
lisering boden weinig ruimte voor de actieve medewerking van vrijwilligers. 
Bewindslieden, ambtenaren, corporatiebestuurders en medewerkers hadden 
er zelf ook geen belang bij het volkshuisvestingsbestel ingrijpend te herzien. 
Een groter aandeel van de bewoners zou hun invloed op de uitvoering van het 
beleid beperken.
 De coöperatieve gedachte bleef populair, maar het spreken was vooral the-
oretisch van aard. Buiten het kader van de Woningwet ontstonden her en 
der nieuwe initiatieven, maar slechts op kleine schaal. In 1971 richtten ruim 
honderdvijftig mensen in Purmerend de werkgroep Kasko op om in coöpera-
tief verband een woonwijk te realiseren. De woningen zouden casco worden 
opgeleverd – alleen de romp zou worden gebouwd –, zodat de toekomstige 
bewoners ze zo veel mogelijk naar eigen wens konden inrichten. Het initiatief 
kreeg veel aandacht en mondde in 1974 uit in de oprichting van de Landelijke 
Bouwvereniging Kasko. De vereniging had echter maar matig succes. In de 
loop van de jaren zeventig realiseerde zij slechts enkele honderden wonin-
gen – niet veel op een jaarlijkse bouwproductie van ruim honderdduizend 
woningen.93 
 Invloedrijker was een herwaardering van een andere vorm van bewoners-
zelfbeheer, niet collectief, maar individueel: het eigenwoningbezit. Eerder 
was het eigenwoningbezit vooral vanuit liberale en katholieke kring gepropa-
geerd. Maar in een gezamenlijke nota gaven ook de progressieve bewindslie-
den uit het kabinet-Den Uyl te kennen dat zij daarin een ‘geschikte bedding’ 
zagen voor het ‘toenemend verlangen naar zeggenschap’.94
 Aan het begin van de jaren zeventig nam het eigenwoningbezit een hoge 
vlucht. Nadat in 1973 een economische crisis uitbrak, stegen de huizenprijzen 
snel en was kopen een aantrekkelijke belegging. De belastingteruggave in ver-
band met de hypotheekrenteaftrek steeg in de loop van de jaren zeventig tot 
een miljard gulden per jaar en kwam ten goede aan ongeveer veertig procent 
van de Nederlanders. In 1974 verenigden zij zich in de Vereniging Eigen Huis, 
die de belangen van de woningbezitters behartigde.95
 Hiertoe opgeroepen door de regering droegen ook steeds meer corporaties 
woningen over aan hun bewoners. Jaarlijks ging het om ongeveer tweedui-
zend huizen.96 Dat ging sommigen niet ver genoeg. In 1974 schreef Pol de 
Beer, die als vvd-woordvoerder volkshuisvesting krachtig oppositie voerde 
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tegen Den Uyl, de nota ‘Baas in eigen huis’. De Beer stelde voor om bewoners 
van sociale huurwoningen wettelijk het recht te geven hun woning te kopen.97 
Het Nederlands Verbond van Huurdersorganisaties reageerde enthousiast op 
dit idee en meende dat, naar Scandinavisch voorbeeld, elke huurder als een 
aspirant-eigenaar beschouwd zou moeten worden.98 
 De Nationale Woningraad verweerde zich echter krachtig. Zij voorspelde 
dat de rijkere huurders de meest aantrekkelijke woningen zouden kopen. Dit 
stond haaks op de gedachte van de Woningwet dat subsidies niet mochten 
resulteren in verrijking van enkelen. Het zou bovendien de doorstroming in 
de sociale woningbouw verslechteren. Ten slotte zou het bezit van woning-
corporaties verbrokkeld raken en daardoor de exploitatie ervan duurder.99 
 De linkse bewindsmannen waren gevoelig voor dat verweer, zeker omdat 
deze argumenten gedragen werden binnen de PvdA. Toch waren ze van me-
ning dat iedereen moest kunnen kiezen tussen huren en kopen. Zij kwamen 
met een alternatieve constructie: het ‘beschut eigenwoningbezit’. Dit model 
moest een gulden middenweg tussen huren en kopen zijn. Corporaties zou-
den woningen goedkoop verkopen aan hun bewoners, maar verantwoorde-
lijk blijven voor een belangrijk deel van het onderhoud en de administratie, 
waarvoor zij van de kopers vergoedingen kregen. Om speculatie tegen te gaan 
zouden de kopers en corporaties de winst delen.100
 De constructie had wel iets weg van de sociaalliberale organisatiemodellen 
aan het einde van de negentiende eeuw, zoals die van Van Marken. Zij probeer-
den bezitsvorming gepaard te laten gaan met continuïteit van beheer. In hun 
tijd hoopten de sociaalliberalen door ‘gemeenschappelijk eigendom’ ook het 
verenigingsleven te stimuleren. Maar die ambitie behoorde tot het verleden. 
Het ging in de jaren zeventig om de zeggenschap van individuele bewoners 
over hun woonomgeving. Pleidooien voor nieuwe coöperatieve initiatieven 
liepen stuk op het individualisme van deze tijd. Het ‘beschut eigenwoningbe-
zit’ paste beter bij het verlangen naar zelfbeschikking en persoonlijke autono-
mie. Er zou in de jaren tachtig en negentig veel mee gewerkt gaan worden.
logica van de volkshuisvesting, tot slot
De jaren zestig en zeventig waren een tijd van idealisme en worden op hun 
beurt vaak geïdealiseerd. Ook de volkshuisvestingsgeschiedenis van die jaren 
wordt vrijwel altijd positief gewaardeerd. Binnen de corporatiesector wordt 
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de periode gezien als het begin van een nieuw elan van sociaal ondernemer-
schap. Huidige critici van de sector roemen de democratiseringstendens van 
die jaren, die voorafgingen aan de door hen verfoeide privatisering en profes-
sionalisering van de corporaties.
 In werkelijkheid was er in deze jaren, net als daarvoor en daarna, een span-
ning tussen verschillende organisatorische logica’s. Politici van rechter- en 
linkerzijde erkenden de spanning tussen de statelijke controle en het streven 
naar meer zelfstandigheid. Toen de kwantitatieve woningnood was gelenigd 
damde de regering (het linkse kabinet-Den Uyl) de statelijke invloed in.
 Mede doordat de statelijke invloed afnam kwam het spanningsveld tus-
sen professionele en associatieve logica’s duidelijker dan ooit aan het licht. In 
de stadsvernieuwing of liberalisering van de woninghuren kwamen mondige 
bewoners tegenover hun corporaties te staan. Bestuurders omarmden een 
democratiseringsideaal, maar vreesden voor een vermenging van private en 
publieke belangen in hun werk.
 De spanning tussen professionele en associatieve logica’s bepaalde de de-
mocratiseringsdiscussie uit die jaren. Sommigen vulden de bewonerspar-
ticipatie in als een terugkeer naar de woningbouwvereniging, waarin de 
associatieve logica weer alle ruimte kreeg. Volgens dat ideaal van ‘interne 
democratisering’ zouden bewoners weer meewerken en meebesturen in de 
volkshuisvesting. Anderen accepteerden dat er een kloof was ontstaan tussen 
de professionele instellingen en hun bewoners. Van de huurders moest geen 
grote actieve bijdrage verwacht worden en hun zeggenschap kon gezien de 
publieke volkshuisvestingstaak slechts beperkt zijn. Volgens dit ideaal van 
‘externe democratisering’ vond bewonersinspraak plaats binnen de verhou-
ding van woonproducten en -consumenten, bijvoorbeeld in de vorm van een 
adviserende bewonerscommissie. 
 In dit spanningsveld was de professionele oriëntatie dominant. Corpora-
ties hadden sinds 1969 voorrang bij nieuwbouwprojecten en leverden jaar-
lijks tienduizenden woningen op. Zij bereikten een schaal waarop zij een ei-
gen werkapparaat konden opbouwen. Vele instellingen stelden een directeur 
aan, die de dagelijkse leiding van de corporaties op zich nam en veel invloed 
in de sector kreeg. De term ‘sociaal ondernemerschap’ werd gemunt.
 De ruimte voor vormen van associatieve betrokkenheid was in de prak-
tijk steeds smal. De verenigingsvorm verloor aan populariteit. Veel nieuwe 
beheerorganisaties of gefuseerde corporaties kozen de stichtingsvorm. Be-
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woners organiseerden zich weliswaar lokaal en nationaal, maar over het alge-
meen niet om te participeren in het volkshuisvestingswerk. Zij wilden me-
dezeggenschap hebben over de specifieke woondiensten die zij afnamen. De 
Nederlandse volkshuisvesting was een markt geworden.
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8.
operatie-heerma
(1980-1995)
Het verzelfstandigingsproces van de corporaties kwam in de jaren tachtig 
en negentig in een stroomversnelling. Spraakmakend was het werk van cda-
politicus Enneüs Heerma, die tussen 1986 en 1994 staatssecretaris van Volks-
huisvesting was. Tijdens zijn bewind schiep Heerma een nieuw volkshuis-
vestingsbestel, waarin de corporaties grote vrijheid kregen om hun publieke 
taak uit te voeren. Het sluitstuk op deze operatie vormde de brutering: het 
wegstrepen van de uitstaande leningen van het rijk aan de corporaties tegen 
zijn subsidieverplichtingen, waardoor de corporaties financieel op eigen be-
nen kwamen te staan.
 De ‘operatie-Heerma’ is ook vandaag de dag nog een begrip, een begrip dat 
vaak sterke gevoelens losmaakt. Ze wordt wel gezien als een revolutionaire 
omwenteling in de volkshuisvestingsgeschiedenis. De manier waarop Heer-
ma de corporaties verzelfstandigde van de overheid greep inderdaad diep in. 
Maar deze staatssecretaris volgde hetzelfde pad dat zijn voorgangers, Marcel 
van Dam en Gerrit Brokx, hadden bewandeld. Hij gaf ruim baan aan een ont-
wikkeling die al veel eerder was ingezet: de ontwikkeling van door bewoners 
gedragen woningbouwverenigingen naar professionele ondernemingen voor 
woonconsumenten.
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nadagen van de verzorgingsstaat
De politieke ontwikkelingen van de jaren tachtig en negentig werden bepaald 
door een economische crisis die de westerse sociale zekerheidsstelsels deed 
wankelen. Met de werkloosheid stegen de collectieve uitgaven, bijvoorbeeld 
aan uitkeringen en de begrotingstekorten snel. Zo groeide de Nederlandse 
staatsschuld in de loop van de jaren zeventig van veertien tot ruim dertig 
miljard gulden.1
 De klassieke verzorgingsstaat volstond niet meer. In de Angelsaksische we-
reld, waar het begrip welfare state ooit was geïntroduceerd, koos men voor een 
liberalisering van de economie om de collectieve uitgaven terug te dringen 
en de internationale concurrentiepositie te versterken. De Engelse Iron Lady 
Margaret Thatcher en de Amerikaanse president Ronald Reagan gaven dit 
neoliberalisme in de jaren tachtig een gezicht.2
 Nederlandse politici reageerden verschillend. Confessionelen en libera-
len spiegelden zich aan het neoliberalisme. Progressieve parlementariërs 
zagen daarentegen in de economische malaise aanleiding om verder te wer-
ken aan de spreiding van kennis, macht en inkomen. De onderlinge span-
ningen deden het kabinet-Den Uyl stranden.3 In een lange formatiepoging 
overschatte de PvdA haar positie ten opzichte van de confessionelen, die 
langzaam maar zeker opgingen in het Christen-Democratisch Appèl. Na 
het rode intermezzo kwam ‘rechts’ weer aan de macht. De nieuwe premier 
werd de katholiek Dries van Agt. Zijn kabinet wilde snijden in de collec-
tieve uitgaven om de staatsschuld terug te dringen, het bedrijfsleven meer 
ruimte te geven en zo ook de werkloosheid terug te dringen. Financiën werd 
toebedeeld aan de oud-directeur van het Katholiek Instituut voor Volks-
huisvesting, Frans Andriessen.
 De bezuinigingsambitie van het kabinet stuitte op grote weerstand. Zelfs 
een deel van de cda-fractie verklaarde zich slechts na protest en contre 
coeur ‘loyaal’ aan het regeerakkoord. Groepen die de bezuinigingen in hun 
portemonnee gingen voelen organiseerden massale manifestaties in Den 
Haag om hun belangen te verdedigen. Deze gerichte, eenmalige demonstra-
ties pasten bij de lossere gemeenschapsvormen die waren ontstaan. Door de 
maatschappelijke en politieke weerstand slaagde Van Agt maar zeer ten dele 
in zijn bezuinigingsambitie. De staatsschuld bleef groeien. Teleurgesteld 
over deze gang van zaken legde Andriessen in 1980 zijn ambt als minister 
neer.
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 Ook het volkshuisvestingsbeleid kwam in het hervormingsbeleid aan 
bod. Marcel van Dam werd als staatssecretaris voor de volkshuisvesting 
opgevolgd door de Brabantse cda-bestuurder Gerrit Brokx. Hij zette in 
op verdere liberalisering van de woningmarkt, bijvoorbeeld door huurver-
hogingen toe te staan. Protestacties waren het gevolg. Sommige huurders 
grepen terug op een beproefd middel uit de jaren dertig: de huurstaking.4 
Ook de kraakbeweging roerde zich. Haar verhouding met de regering ver-
slechterde snel. Begin april 1980 moesten er tanks aan te pas komen om een 
huis aan de Amsterdamse Vondelstraat te ontruimen. Verbolgen krakers 
kondigden een landelijk protest aan op de dag van de kroning van prinses 
Beatrix. ‘Geen woning, geen kroning’, zo luidde hun motto. Duizenden 
politieagenten uit het hele land maakten van de hoofdstad een vesting. Op 
de kroningsdag voerden de demonstranten en de politie een urenlange 
veldslag, die te boek staat als de meest gewelddadige in de naoorlogse ge-
schiedenis.5
 Ondanks de protesten achtten velen bezuinigingen noodzakelijk. De 
houdbaarheid van het sociaal zekerheidsstelsel stond niet alleen in financieel, 
maar ook in moreel opzicht ter discussie. Vooraanstaande sociologen stelden 
dat het vooroorlogse ideaal van collectieve solidariteit plaatsgemaakt had 
voor het ‘welzijnsconsumentisme’ van sociale zekerheid. Zij zagen een pro-
ces van ‘individualisering’, waarbij persoonlijke belangen de belangen van de 
gemeenschap overwoekerden.6 
 Steeds minder namen mensen structureel deel aan verenigingswerk. Dat 
betekende niet dat mensen zich niet meer wilden inzetten voor hun omge-
ving. Vaker committeerden mensen zich incidenteel aan vrijwilligersprojec-
ten of waren actief binnen hun eigen kennissenkring.7
 Maar de individualisering had ook negatieve gevolgen. Het aantal misdrij-
ven groeide. Aan het begin van de jaren zestig werden jaarlijks ruim honderd-
duizend misdaden geregistreerd. Twintig jaar later was dat getal vertienvou-
digd. Onder de delicten kwam vandalisme vaak voor. Het was een probleem 
waarmee ook de woningcorporaties te maken kregen. Willekeurige verniel-
zucht kostte hun jaarlijks miljoenen guldens.8
 De individualisering zette de sociale samenhang in lokale gemeenschappen 
onder druk. Daarbij speelde ook de komst en vestiging van migranten een rol. 
Gastarbeiders, in de jaren zestig binnengehaald als tijdelijke werkkrachten, 
zagen zich geconfronteerd met de economische crisis. Zij verkozen het Ne-
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derlandse sociale vangnet boven het onzekere bestaan in hun thuisland en lie-
ten hun gezinnen overkomen. Daarnaast migreerde na de onafhankelijkheid 
van Suriname in 1975 bijna een vijfde van zijn bevolking naar Nederland.9
 Met name in de grote steden veranderde de samenstelling van de bevol-
king snel. Toen de kwantitatieve woningnood ten einde was zocht de oor-
spronkelijke stadsbevolking naar een luxe die zij niet vond in de naoorlogse 
nieuwbouwwijken. Velen verhuisden naar ruime eengezinswoningen met 
tuintje in de regionale groeikernen. Amsterdam was exponent van deze ont-
wikkeling. Tussen 1960 en 1985 verhuisde de helft van zijn oorspronkelijke 
bevolking, meer dan vierhonderdduizend mensen.10 De grootsteedse wijken 
met goedkope corporatiewoningen werden overspoeld door migrantenge-
zinnen. Niet toevallig behaalde de rechts-radicale Centrumpartij in 1982 
juist in die wijken veel stemmen en verwierf zo een zetel in de Tweede Ka-
mer. Ook de jonge Socialistische Partij, die erg actief was in de volksbuurten, 
vestigde in 1983 in een brochure de aandacht op de migrantenkwestie in de 
grote steden.11
 De Bijlmermeer werd het symbool van deze problematiek. Corporaties 
kregen de hoogbouwwoningen niet verhuurd en kampten in de jaren tachtig 
met een leegstand tot wel dertig procent. De betrokken corporaties schreven 
maandelijks een half miljoen gulden af vanwege gederfde huurinkomsten. 
Surinamers en Antillianen hadden wel interesse voor de woningen. Hun 
aandeel in de Bijlmerflats steeg snel. Aan het eind van de jaren tachtig wa-
ren in sommige flats negen van de tien bewoners van Surinaamse of Antil-
liaanse komaf. De migranten gedroegen zich niet altijd naar de gebruikelijke 
omgangsvormen. Bekend zijn de verhalen van vuilniszakken die niet in de 
vuilstortkokers maar regelrecht van het balkon, soms acht hoog, op de stoep 
werden gegooid. Brokx zegde toe financieel bij te springen mits de corpo-
raties hun bezit afstootten in een Bijlmercorporatie (‘Nieuw Amsterdam’), 
waardoor een krachtdadige, uniforme aanpak van de problemen mogelijk 
zou worden.12
 Tegen de achtergrond van de financiële en sociale problemen zochten wes-
terse denkers naar een alternatief voor de verzorgingsstaat, waarin maatschap-
pelijke actoren een belangrijker plaats zouden krijgen. In dat kader maakten 
de begrippen ‘civil society’ en ‘maatschappelijk middenveld’ opgang, waarmee 
aandacht werd gevraagd voor initiatieven en organisaties tussen de publieke 
en de privésfeer.13 Met name de christendemocraten zochten, geïnspireerd 
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door hun beginselen van subsidiariteit en soevereiniteit in eigen kring, naar 
een ‘verantwoordelijke samenleving’, een ‘verzorgingsmaatschappij’, waarin 
niet de zorgtaak van de overheid voor burgers, maar gemeenschapszin en on-
derlinge zorgzaamheid centraal moesten staan.14 Dat waren idealen die terug 
deden denken aan het einde van de negentiende eeuw, de bakermat van de 
woningcorporaties.
 
opmars van de corporatiecentrales
De terugtrekkende overheid en herwaardering voor het maatschappelijk 
middenveld bepaalden het speelveld van de corporaties. In de jaren zeven-
tig had de regering hun meer handelingsvrijheid gegeven en hun positie ten 
aanzien van gemeentelijke overheden versterkt. Ze hadden het primaat in 
de sociale woningbouw en bouwden jaarlijks een derde tot de helft van alle 
nieuwbouwwoningen. Hun gezamenlijke bezit groeide tot meer dan een 
miljoen woningen. De meeste corporaties beheerden honderden huizen, een 
kwart van hen had er zelfs meer dan tweeduizend in het bestand.15 Bestuur-
ders wilden zorgvuldig omgaan met deze zware verantwoordelijkheid. Zij 
streefden naar een zo efficiënt mogelijk beheer. Professionalisering was en 
bleef een sleutelwoord.
 Al hadden de corporaties een behoorlijke omvang bereikt, bestuurders en 
andere betrokkenen bleven pleiten voor een verdere schaalvergroting. Dit 
pleidooi had de vorm van een self fulfilling prophecy. Lange tijd hadden be-
trokkenen gepleit voor schaalvergroting als noodzakelijke voorwaarde voor 
efficiënt beheer, maar nu die grote schaal bereikt was meenden zij dat hun 
organisatie niet meer in staat was de vele woningen efficiënt te beheren. De in 
de jaren zeventig ingezette fusiebeweging ging gestaag door. Jaarlijks fuseer-
den gemiddeld ongeveer twintig corporaties met elkaar en het aantal erkende 
volkshuisvestingsinstellingen daalde in de jaren zeventig en tachtig van on-
geveer duizend naar achthonderd. En daarbij kwam nog dat vele instellingen 
het woningbeheer hadden opgedragen aan een stichting, waarin soms wel vijf 
corporaties samenwerkten.16
 In de professionalisering van de volkshuisvesting behielden de landelijke 
koepels – of ‘centrales’ zoals zij zichzelf in deze periode gingen noemen – een 
prominente rol. De onbetwiste leiding van de Nationale Woningraad kwam 
te liggen bij Ben Kempen en Nico van Velzen. Beiden waren in 1969 aangeno-
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men om de professionalisering van de nwr organisatorisch te begeleiden. Hun 
geslaagde optreden overschaduwde dat van directeur Van den Hoff, wiens be-
langstelling meer uitging naar de technische kant van het volkshuisvestings-
werk dan naar de bedrijfskundige begeleiding van professionaliseringspro-
cessen. In 1976 werd zijn aftreden georganiseerd door hem te benoemen als 
directeur van een nieuwe Stichting Bevordering Onderwijs Volkshuisvesting, 
waar hij zich kon werpen op zijn inhoudelijke belangstelling. Het bleek een 
schijnoplossing. Ook het onderwijs en onderzoek vergde een organisatorisch 
talent dat Van den Hoff miste. Na drie jaar werd hij ontslagen en nam hij 
afscheid van de Woningraad in een slepend juridisch conflict.17 
 Kempen en Van Velzen namen het roer over. Als respectievelijk algemeen 
en adjunct-directeur leidden zij de Nationale Woningraad twintig jaar lang 
met veel gezag. Binnen de raad zelf zogen zij de macht naar zich toe en ze be-
deelden het bestuur vooral een toezichtsfunctie toe. Ook werd de ledenraad, 
formeel het hoogste orgaan van de Woningraad, op hun initiatief verkleind 
tot veertig leden.18
 Niet iedereen begroette deze ontwikkelingen met enthousiasme. De in 1977 
tot hoogleraar benoemde Hugo Priemus, die lang intensief had samengewerkt 
met de Woningraad, bezag deze ontwikkelingen met wantrouwen. In zijn co-
lumns voor het nrc Handelsblad hekelde hij de conservatieve cultuur binnen 
de nwr, waar voor kritisch toezicht en zelfreflectie weinig ruimte was. Dat 
gold zijns inziens ook voor zijn tijdschrift, dat hij badinerend het ‘troskompas 
voor de volkshuisvesting’ noemde.19 De Woningraad legde de kritiek naast zich 
neer.
 Onder de leiding van Kempen en Van Velzen groeide de invloed van 
de raad op zijn leden. Hij vormde een centrale schakel tussen de rijks- en 
gemeentelijke overheid en afzonderlijke volkshuisvestingsinstellingen. Bij 
moeilijke onderhandelingen tussen corporaties en gemeente ging Kempen 
of Van Velzen meestal mee als belangenbehartiger. Maar soms stonden de 
nwr-directeuren ook tegenover een lokale instelling. Als zij hoogte kregen 
van wantoestanden regelden ze via gemeente of rijk dat er een einde aan 
kwam, zelfs als dat betrokkenen hun baan kostte.20
 Kempen en Van Velzen investeerden sterk in vernieuwend onderzoek en 
de opleiding van plaatselijke corporatiemedewerkers. Het tijdschrift Woning-
raad verscheen vanaf 1976 iedere twee weken en werd periodiek aangevuld 
met een Woningraad Extra over belangrijke onderwerpen uit de sociale wo-
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ningbouw. Aan het begin van de jaren tachtig richtte de nwr het opleidings-
centrum De Sparrenhorst op, waartoe in het Veluwse Nunspeet een land-
goed werd aangekocht van twee hectaren. In de jaren tachtig groeide haar 
personeelsbestand van ongeveer tweehonderdvijftig tot bijna achthonderd 
medewerkers.21
 Met het oog op deze groei besloot de raad het Amsterdamse kantoor in 
te ruilen voor een groot kantoorpand aan de Markenlaan in de groeikern 
Almere. Vanaf deze plek ondersteunde ook het Nationaal Computercen-
trum Woningcorporaties, een dochteronderneming van de nwr en het nciv, 
plaatselijke corporaties – en doet dat overigens tot op de dag van vandaag. 
Om dicht bij de afnemers van zijn diensten te blijven opende de nwr tevens 
vijf regiokantoren.22
 Ook binnen het nciv vond een centralisatie van de macht plaats. De 
versterking van de machtspositie van de nwr deed sommigen vrezen voor 
een verlies van invloed. Zij stuurden aan op een volledig samengaan van het 
protestantse verbond met het katholieke instituut in dit federatieve verband. 
Met name in katholieke kring sprak de verzuilde organisatie van de corpora-
ties steeds minder aan. ‘Wat is er nou katholiek aan een Woningwetwoning?’, 
zo klonk een veelgehoorde grap: ‘De dakkapel!’23 
 Bij de protestanten leefden enige twijfels. Zij hechtten sterk aan hun bij-
zondere identiteit, eigenheid en gemeenschap. Tijdens ledenvergaderingen 
van het protestantse verbond stonden grootstedelijke voortrekkers van de 
oecumene tegenover behoudende lieden uit de Bijbelgordel. Zo wees een 
bestuurder uit de Alblasserwaard op het ‘wezenlijke’ en ‘principiële’ verschil 
tussen ‘Rome en de Reformatie’, waaraan men niet voorbij moest gaan. Velen 
vreesden vooral de jaarlijkse conferenties in Lunteren – het ‘toeven tussen de 
broeders’ zoals zij het zelf noemden – te moeten gaan missen.24 
 De voorstanders van een fusie trokken aan het langste eind en in 1983 smol-
ten het protestantse verbond en het katholieke instituut formeel samen. Het 
nieuwe nciv kreeg een soortgelijke organisatiestructuur als de nwr, met een 
toezichthoudend bestuur en een kleine ledenraad. 
 Ook kreeg het een nieuwe voorman: Gerrit Aquina. Deze bedrijfskun-
dige had na zijn opleiding carrière gemaakt bij een beheersstichting van zes 
corporaties uit Eindhoven. Hij werd lid van het nciv-bestuur en kwam zo 
in beeld toen het instituut een nieuwe leidinggevende zocht. Aquina was een 
pragmaticus. Hij had moeite om ‘de waarde van de confessionaliteit’ van wo-
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ningcorporaties te zien.25 Hij was meer geïnteresseerd in uitbreiding van het 
dienstverleningsapparaat dan in de ideologische profilering van het christe-
lijke instituut. Onder zijn leiding groeide het personeelsbestand tot ongeveer 
vierhonderd medewerkers.26
 Een van de nieuwe medewerkers die later nog veel van zich zou laten horen 
was Willem van Leeuwen. Hij studeerde aan het begin van de jaren tachtig rech-
ten aan de Katholieke Universiteit Nijmegen en interesseerde zich sterk voor 
maatschappelijke organisaties. Nog tijdens zijn studie deed hij een open sollici-
tatie bij het nciv. Hij ging aan de slag als adviseur voor corporaties en beleidsme-
dewerker en zou zich opwerken tot tweede man van de organisatie.27
 De ontwikkelingen bij de corporatiecentrales weerspiegelden de plaatselijke si-
tuatie. Professionele medewerkers verdrongen de rol van vrijwilligers. Weliswaar 
behielden de meeste corporaties hun verenigingsstructuur en hadden vrijwillige 
bestuurders de formele zeggenschap, maar in de praktijk volgden zij slechts de 
koers die het personeel uitstippelde. Dat bleek bijvoorbeeld uit de samenstelling 
van nwr-commissies voor volkshuisvestingsbeleid in de jaren tachtig. Vrijwel 
zonder uitzondering werden deze voorgezeten door een van de twee directeuren 
van de nwr. Onder de commissieleden domineerden corporatiemedewerkers 
steeds de bestuurders, hun aantal was twee tot vijf maal zo groot.28
 In de jaren tachtig bruisten de corporaties van ambitie – ambitie om te 
groeien en hun werkzaamheden efficiënt te organiseren. De professionalise-
ring van de sector werd steeds meer praktijk en kleurt de corporaties zoals wij 
ze vandaag de dag kennen.
zelFbeheer door woonconsumenten 
De professionaliseringsambitie verhield zich al die tijd gespannen tot de wens 
om bewoners meer bij het volkshuisvestingswerk te betrekken. Binnen de 
massale ondernemingen die de corporaties waren geworden was voor een 
inbreng van leden nauwelijks ruimte meer, als zij daarop al zaten te wachten. 
Al waren er pogingen het tij te keren, de meeste betrokkenen berustten in 
deze situatie.
 In het najaar van 1980 publiceerde de Nationale Woningraad een rapport 
over de verhouding tussen corporaties en hun achterban. Als voorheen wees 
de raad op de potentiële tegenstellingen tussen het algemeen volkshuisves-
tingsbelang dat corporaties voorstonden en de belangen van individuele be-
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woners. ‘De bewoners herkennen zich niet in het beleid van de corporatie,’ 
aldus de nwr, ‘omdat de corporatie een publieke taak heeft gekregen.’ Met 
andere woorden: ‘niet iedere consument is ook volkshuisvester’. En die con-
statering gold zeker voor deze tijd van ‘individualisering’, aldus het rapport.
 De raad pleitte weliswaar voor een ‘vermaatschappelijking’ van het cor-
poratiewerk, maar daarmee werd vooral een ‘actievere opstelling op de wo-
ningmarkt’ bedoeld en het uitleggen van de gemaakte keuzes: ‘Juist als be-
trouwbare, geaccepteerde belangenorganisaties moeten wij op lokaal niveau 
de publiciteit zoeken. Wij moeten vertellen wat we doen, waarom we dat 
doen en wat we allemaal graag méér zouden doen.’29 De bewoner was in dat 
verhaal niet meer dan consument.
 De theorie van het nciv verschilde van die van de nwr. Zijn bestuur 
stelde in juni 1977 een eigen ‘maatschappijvisie’ vast, die sterk georiënteerd 
was op die van het cda. De ‘vermenselijking van de samenleving’ behoorde 
tot de hoofddoelen van de christelijke centrale.30 Het instituut verzette zich 
nadrukkelijk tegen de benadering van bewoners als ‘consument’ en stelde dat 
het corporatiewerk niet alleen ‘vóór’ bewoners moest worden ondernomen, 
maar ‘juist mét en ook dóór deze groepen zelf ’. Het thema van bewonerspar-
ticipatie raakte volgens het bestuur ‘de kwestie van de legitimiteit’. Corpora-
ties hadden pas dan bestaansrecht als degenen die zij vertegenwoordigden 
‘tenminste medezeggenschap’ hadden.31 
 Ideoloog van het nciv Piet van Gemeren werkte deze ideeën in 1978 uit in 
een rapport. Hij wilde de corporaties ‘intern’ democratiseren door de zeggen-
schap over het beleid ‘terug te brengen’ naar de bewoners, zowel op wijkniveau 
als met betrekking tot het instellingsbeleid. Hij meende dat deze democratie 
kon plaatsvinden binnen instellingen die niet meer dan vierduizend woningen 
in bezit hadden. Op die schaal konden volgens hem bestuurders nog deelnemen 
in de ‘uitvoerende werkzaamheden’ en ‘aanspreekbaar’ zijn voor bewoners.32
 Van Gemeren sprak zijn eerdere uitspraken tegen en voerde in feite een 
achterhoedegevecht. Ook binnen het nciv bleek de praktijk weerbarstig. 
Corporatiemedewerkers voelden vaak weinig voor een democratisering en 
bewoners lieten zich daartoe nauwelijks mobiliseren. In de beleidsstukken 
van het christelijke instituut werd de bewoner in de loop van de tijd stilzwij-
gend steeds vaker als klant beschreven.33 
 In de politiek was de discussie over bewonersparticipatie uitbesteed aan 
een tweetal commissies. Staatssecretaris Brokx vroeg een groep deskundigen, 
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onder leiding van nwr-directeur Van Velzen, om ideeën ter stimulering van 
innovatieve praktijken in de volkshuisvesting, ook op het gebied van de be-
wonersparticipatie.34 Daarnaast opereerde de commissie-Glastra van Loon, 
in 1976 door Marcel van Dam ingesteld. Binnen die commissie leefden echter 
tegenstellingen tussen de leden die participatievormen verplicht wilden stel-
len en de corporaties, die om ruimte voor eigen beleid vroegen. De nwr trok 
zich uiteindelijk zelfs terug uit het overleg.35
 Het rapport verscheen in 1980. Enerzijds wilde men inzetten op ‘externe 
democratisering’ van de huisvestingsinstellingen door de bewoners als consu-
menten recht op informatie en overleg te geven. Anderzijds zocht de commis-
sie naar vormen van ‘interne democratisering’ door bewoners ook beslissings-
bevoegdheden te geven, bijvoorbeeld ten aanzien van het beheer en onder-
houd van hun eigen woningen.36 Kort daarop kwam ook de werkgroep-Van 
Velzen met een advies. Deze meende dat de innovatie in de volkshuisvesting 
het best bevorderd kon worden door een zelfstandig instituut.37
 De twee rapporten verschenen in politiek roerige tijden. Bij de Tweede Ka-
merverkiezingen van mei 1981 verloor het centrumrechtse kabinet zijn krappe 
parlementaire meerderheid. cda en PvdA vormden samen met de grote over-
winnaar D66 een regeringscoalitie. De PvdA leverde de minister van Volks-
huisvesting, Marcel van Dam, en de staatssecretaris voor ‘democratisering van 
het woningbeheer’, Siepie Langedijk. Zij volgden het advies van Van Velzen op 
en riepen in april 1982 de Stuurgroep Experimenten Volkshuisvesting (sev) in 
het leven. Deze stuurgroep kreeg tot taak door experimenten vernieuwingen 
te stimuleren op het gebied van kwaliteitsvergroting, kostenbesparing en de 
‘vergroting van de betrokkenheid van bewoners’. De sev kreeg een kantoor 
in Rotterdam en een eigen budget. De regering benoemde haar leden, maar 
functioneerde verder onafhankelijk. Oud-minister W.F. Schut werd de eerste 
voorzitter, nwr-directeur Van Velzen de tweede man.38
 Door onenigheid over het te voeren sociaaleconomisch beleid viel het 
kabinet in minder dan een jaar tijd. In een minderheidskabinet werd D66- 
volkshuisvestingswoordvoerder Erwin Nypels aangesteld als minister van 
Volkshuisvesting. Nypels had eerder aangedrongen op meer rechtstreekse 
zeggenschap voor huurders van corporatiewoningen. Hij wilde huurders het 
recht geven om een woningstichting om te zetten in een vereniging en om 
als collectief woningblokken van een corporatie over te nemen. Als minister 
kondigde hij aan zijn ideeën snel in praktijk te willen brengen.39 
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 Bij de Tweede Kamerverkiezingen in september 1982 werd duidelijk dat de 
kiezer er anders over dacht. D66 verloor dramatisch en aan de regeringsdeel-
name kwam een einde. cda en vvd behaalden een ruime Kamermeerder-
heid. Ruud Lubbers trad aan als minister-president. De nuchtere katholieke 
econoom, die nog minister was geweest in het kabinet-Den Uyl, leidde een 
stevige centrumrechtse coalitie. Brokx werd opnieuw staatssecretaris voor de 
volkshuisvesting. 
 Zijn voorganger Siepie Langedijk liet wel een erfenis na. De door haar 
opgerichte sev ontwikkelde zich tot een instituut met gezag. Voor veel cor-
poraties waren haar experimenten een bron van inspiratie.40 Zoals haar was 
opgedragen ontwikkelde de sev onder andere experimenten op het gebied 
van de bewonersparticipatie. Zo initieerde ze een aantal experimentele coö-
peratieve projecten. In een gekraakt Gronings ziekenhuis probeerde ze een 
legale vorm van bewonerszelfbeheer te creëren. In Amsterdam stond ze een 
groep bewoners bij die honderd woningen van het gemeentelijk woningbe-
drijf wilde behoeden voor sloop door ze in collectief beheer over te nemen. In 
rapporten van de sev keerden soms negentiende-eeuwse modellen terug. Zo 
adviseerde de stuurgroep de corporaties om weer huurophalers aan te stellen 
– bewoners die in ruil voor huurkorting werkzaamheden in de wijk verrich-
ten en aanspreekpunt zijn –, sociale netwerken een belangrijker rol te laten 
spelen in de woningtoewijzing en burenoverlast harder aan te pakken.41
 Voor de betreffende groepen bewoners waren de experimenten van groot 
belang. In 1981 was slechts twintig procent van de woongroepen gehuisvest 
in complexen van corporaties of gemeentelijke woningbedrijven. Vier jaar 
later was dat percentage gestegen tot zestig. Toch bleef het bij kleinschalige 
experimenten. Niet alle partijen, in de politiek noch in de sector, waren even 
overtuigd van de wenselijkheid daarvan. En structureel rijksbeleid ter onder-
steuning van vormen van bewonerszelfbeheer bleef uit.42
 De regering beschouwde bewoners in de eerste plaats als consument. Dat 
bleek weer toen Brokx in juni 1985 formeel reageerde op het rapport van de 
commissie-Glastra van Loon. Zijn nota over bewonersparticipatie was ge-
titeld: ‘Woonconsument en volkshuisvesting’. Daarin reageerde hij positief 
op de roep om de georganiseerde inspraak van bewoners ten opzichte van 
corporaties te versterken. Maar veel verder dan deze positieve reactie kwam 
hij niet en nieuw beleid bleef uit. De huurder bleef voor hem primair een 
klant.43
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 Ook de huurders accepteerden dat bewoners niet meer werden gezien als 
verenigingsleden, maar klanten. Na het los en de lobh raakte ook het door-
gaans principiëler Nederlands Verbond van Huurdersverenigingen ervan 
overtuigd dat een ‘interne’ democratisering van de corporaties voor bewoners 
weinig resultaten zou opleveren. Haar toenmalige coördinator Leon Bobbe 
signaleerde dat bewoners in een vereniging ‘twee petten op’ hadden: die van 
‘consument’ en die van ‘medebestuurder van de corporatie’: geen ideaal uit-
gangspunt voor belangenbehartiging.44 
 De landelijke huurdersorganisaties hadden nog wel een eis ten aanzien van 
de ‘externe’ democratie, de positie van de woonconsumenten in bewoners-
commissies. Om tegenover corporaties met een goed weerwoord te komen 
hadden zij tijd en geld nodig. Zij hekelden het feit de corporaties geen cent 
investeerden in dit commissiewerk, terwijl zij verplicht jaarlijks ongeveer vijf-
tien gulden per woning afdroegen aan hun landelijke centrales, hetgeen neer-
kwam op honderden guldens tot soms wel een ton. De huurdersvertegen-
woordigers streden voor een soortgelijke afdracht van slechts één gulden per 
woning per jaar voor de belangenbehartiging van bewoners.45 Maar Brokx 
wilde de corporaties geen nieuwe plichten opleggen en gaf de huurdersorga-
nisaties nul op hun rekest.
maatschappelijk gebonden eigendom
De bewoner was woonconsument geworden. Projecten van bewonerszelf-
beheer pasten slecht in de geïndividualiseerde samenleving en bleven een 
marginaal verschijnsel. Meer aandacht had het groeiende eigenwoningbezit, 
waarbij individuen niet samen, maar zelf verantwoordelijk werden voor hun 
huisvesting.
 Aan het einde van de jaren zeventig werd ongeveer veertig procent van de 
woningen in Nederland bewoond door de eigenaar. De prijzen van koop-
woningen stegen ondertussen razendsnel, in het recordjaar 1979 zelfs met 
gemiddeld vijfentwintig procent. Veel huurders profiteerden daarvan niet, 
wat werd gezien als maatschappelijk onrecht.46 
 In de politiek klonk een roep om actiever beleid van de corporaties op 
dit gebied. Het cda wilde dat corporaties een deel van hun sociale huurwo-
ningen zouden verkopen, om zo het eigenwoningbezit te doen groeien. D66 
en vvd gingen nog verder. Zij pleitten voor een kooprecht voor bewoners. 
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Tot voorbeeld strekte het Verenigd Koninkrijk, waar de regering-Thatcher in 
1980 bewoners van sociale huurwoningen een right to buy gaf.47
 De corporaties hadden een kooprecht voor bewoners eerder al afgewezen. 
Zij waarschuwden ervoor dat rijkere huurders de meest aantrekkelijke wonin-
gen zouden kopen, dat de armere huurders niet meer konden doorstromen 
en corporaties hun verbrokkelde bezit niet meer efficiënt konden beheren.48 
Zij waren positiever over het concept van ‘beschut eigenwoningbezit’, zoals 
geïntroduceerd door de volkshuisvestingsbewindslieden uit het kabinet-Den 
Uyl. Volgens dat concept zouden corporaties goedkope woningen kunnen 
verkopen onder een antispeculatiebeding en de bewoners ook na de koop 
bijstaan in het onderhoud en de administratie van de woningen. 
 Een eerste experiment met dit ‘beschut eigenwoningbezit’ vond plaats 
in Rotterdam. Het plaatselijke gemeentebestuur zag met leedwezen hoe 
speculanten misbruik maakten van de grote behoefte op de koopwonin-
genmarkt. Samen met Piet van Gemeren, directeur van de plaatselijke Pa-
trimoniumstichting en prominent nciv-bestuurder, ontwikkelde het ge-
meentebestuur een alternatief. In 1979 bouwde Patrimonium met subsidie 
tweehonderdvijftig woningen in ‘Maatschappelijk Gebonden Eigendom’ 
(mge). Dat wilde zeggen dat de corporatie verantwoordelijk bleef voor het 
onderhoud en een terugkooprecht had. Vanwege deze beperking op de ver-
koop werd de woning voor twintig procent onder de marktprijs verkocht. 
Voor sommige kopers kon de terugkoop door de corporaties, niet alleen hun 
plicht, maar ook hun recht, aantrekkelijk zijn. De prijs bij terugkoop werd 
namelijk niet afhankelijk gemaakt van de onzekere woningmarkt, maar van 
de algemene prijsstijging. Na een jaar volgden nog vijf Rotterdamse corpo-
raties.49
 Het initiatief was geen onverdeeld succes. Toen de koopprijzen in de jaren 
tachtig daalden, verkochten veel kopers hun mge-woningen om in te stappen 
op de reguliere koopmarkt. De deelnemende corporaties raakten in de finan-
ciële problemen en brachten de koopwoningen onder in een nieuwe, door de 
gemeente gesteunde instelling: de Woningstichting mge, die later opging in 
Woonbron.50
 De landelijke centrales van corporaties waren verdeeld over het initiatief. 
In het jaarverslag over 1980 vermeldde het nuv het project van zijn bestuur-
der met ‘trots’. De Nationale Woningraad was daarentegen zeer kritisch. Niet 
alleen vreesde de raad voor financiële verliezen, ook stelde hij dat bewoners in 
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deze tussenvorm van huren en kopen nauwelijks meer zeggenschap over hun 
woonomgeving hadden dan als huurder.51
 Toch groeiden de zeggenschap en verantwoordelijkheid van bewoners 
in de mge-constructie aanzienlijk. Zij waren zelf verantwoordelijk voor de 
afbetaling en renteafdracht. Zij hadden de vrijheid om hun huis naar eigen 
inzicht te verbouwen en merkten de gevolgen van de verbetering of verslech-
tering van hun huis ook weer zelf in de portemonnee.
 De constructie sloot daarom goed aan bij de wensen van cda en vvd en 
ook staatssecretaris Brokx reageerde zeer positief. In een nota over eigenwo-
ningbezit uit 1983 kondigde hij aan in de regelgeving ruimte te maken voor 
de constructie van het Maatschappelijk Gebonden Eigendom.52
 Vele corporaties volgden het Rotterdamse initiatief, vaak met steun van 
de Stuurgroep Experimenten Volkshuisvesting. Ze namen allerlei vormen 
aan: ‘groeiend eigendom’, ‘deelkoop’ of ‘woonrecht’, om enkele voorbeelden 
te noemen. In Rotterdam ging het om bijna tweeduizend woningen. Niet 
overal werd beschut woningbezit op een dergelijke schaal aangeboden, maar 
het nieuwe concept deed ertoe. Steeds meer mensen, vooral alleenstaande 
jongeren, eenoudergezinnen en ouderen, maakten dankbaar gebruik van de 
veilige manier om een stap op de koopmarkt te zetten.53 
de engelse ziekte
De sector en de regering gezamelijk deelden een professionaliseringsambitie 
en experimenteerden voorzichtig met nieuwe vormen van bewonerszeggen-
schap en zelfbeheer. Veel meer spanning gaf de aankondiging van de regering 
haar financiële relatie met de corporaties te willen herzien. 
 Begin 1977 werd de Rotterdamse cda-wethouder Hajo Viersen be-
noemd tot directeur-generaal Volkshuisvesting. Hij ergerde zich mate-
loos aan het feit dat zijn dienst zich bezighield met zaken als de afmeting 
van keukenkastjes en niet toekwam aan belangrijke zaken, zoals de scheve 
verhouding tussen koop- en huurwoningen in veel plaatsen. Het machts-
vacuüm tijdens de lange formatie van het kabinet-Van Agt I bood Viersen 
ruimte om een verandering in te zetten. Begin december 1977 pleitte hij 
in een rede voor een ingrijpende ‘decentralisatie’ van de ‘rijksburocratie’. 
Geschiedschrijvers beschreven zijn tactische manoeuvre later als een ‘amb-
telijke coup’.54
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 Veel geweld hoefde er bij die coup niet aan te pas te komen. Bij de nieuwe 
centrumrechtse regering viel het pleidooi van Viersen in goede aarde. Bij zijn 
aantreden kondigde het kabinet-Van Agt de Kamer enkele weken later aan 
de decentralisatie ‘met kracht ter hand’ te zullen nemen. Bevoegdheden van 
het rijk moesten zo veel mogelijk worden overgeheveld naar provinciale of 
gemeentelijke instituties.55 
 De regeringspartijen en de ambtenarij oriënteerden zich daarbij in de loop 
van de tijd sterk op Engeland. De regering-Thatcher, die in 1979 aantrad, 
wilde sociale woningbouw niet langer overlaten aan gemeenten, zij moesten 
zich beperken tot toezicht en regelgeving. Woningbedrijven werden gepri-
vatiseerd tot ‘housing associations’, die op hun beurt niet moesten leunen op 
subsidies, maar een belangrijk deel van hun investeringen moesten dekken 
op de kapitaalmarkt.56 De meeste Europese regeringen volgden dit patroon 
en werden steeds terughoudender in het verstrekken van bouwsubsidies. Ze 
kozen ervoor kwetsbare huurders zelf tegemoet te komen door individuele 
huursubsidie.57 Ook voor de Nederlandse overheid was Engeland een voor-
beeld. Medewerkers van de Centrale Directie van de Volkshuisvesting onder-
namen verschillende studiereizen om lessen te trekken uit de hervormingen 
aldaar.58 Critici van het regeringsbeleid spraken daarom wel van de ‘Engelse 
ziekte’.59
 De corporatiesector reageerde buitengewoon terughoudend en kritisch op 
de voorgenomen hervorming van de volkshuisvesting. De landelijke leiding 
vreesde voor een versterking van de macht van gemeenten, die ten koste zou 
gaan van de zelfstandigheid van de corporaties. 
 Bovendien vreesden de corporaties dat het decentralisatiestreven een ma-
nier was om bezuinigingen vorm te geven. ‘Leuke dingen verdeel je centraal, 
nare dingen decentraal,’ was een populair gezegde in hun kringen.60 Het chris-
telijke instituut wijdde er in de jaarlijkse vergadering van 1978 aandacht aan. 
Zijn vicevoorzitter Gerrit de Boer stelde dat ‘decentralisatie’ er niet toe mocht 
leiden ‘dat de zorg van het rijk voor het op peil houden van de volkshuisves-
ting zou verminderen’. De leiding van de Nationale Woningraad merkte in 
zijn maandblad op dat de overheid ‘zich nimmer zal kunnen onttrekken aan 
de uiteindelijke verantwoordelijkheid voor de volkshuisvesting.’61 
 De angst van de corporaties was terecht. Het kabinet-Van Agt stelde in 
1980 dat de lasten voor de volkshuisvesting ‘ondraaglijk zwaar’ werden en 
‘onevenredig’ op het rijk drukten. Burgers moesten ‘bereid zijn een groter 
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aandeel van hun inkomsten te besteden aan het wonen’.62 Brokx kreeg de 
opdracht de marktwerking op de woningmarkt en het eigenwoningbezit te 
stimuleren en de financieringsverplichting van het rijk voor de sociale wo-
ningbouw te verminderen.
 De voorgenomen hervorming van het volkshuisvestingsbeleid lokte veel kri-
tiek uit. De belangenorganisaties van huurders organiseerden protestmanifes-
taties. In zijn columns in nrc Handelsblad bekritiseerde sociaaldemocraat en 
hoogleraar volkshuisvesting Hugo Priemus de bezuinigingen in de hem type-
rende vileine stijl. ‘Als we mensen uitzonderen die verplicht zijn blij te kijken 
– zoals bewindslieden, ministerie-ambtenaren en Kamerleden van regeringspar-
tijen – kunnen we weinig Nederlandse burgers betrappen op het tentoonsprei-
den van enthousiasme over het vigerende volkshuisvestingsbeleid.’63
 Ondanks hun voornemens hervormden de kabinetten-Van Agt de wo-
ningmarkt nauwelijks. Zij misten gebrek aan politieke eenheid en draagvlak 
om hun ideeën te verwezenlijken. De opstelling van Brokx was illustratief. 
De bewindsman verzette zich binnen het kabinet tegen inkrimping van de 
volkshuisvestingsbegroting. Eenmaal verzocht hij nwr-directeur Kempen 
hem publiekelijk de oren te wassen. Maatschappelijke kritiek zou zijn on-
derhandelingspositie tegenover Financiën alleen maar goed kunnen doen, zo 
was zijn gedachte.64 
 De ambtelijke top was aanvankelijk ook niet geëquipeerd voor de am-
bitieuze decentralisatieoperatie. In 1980 werd Johan Koopman de nieuwe 
directeur-generaal Volkshuisvesting. Koopman had twintig jaar lang ge-
werkt voor het ministerie van Landbouw. De ‘landman’ Koopman – zoals 
corporatiebestuurders hem sceptisch typeerden – was geen deskundige op 
het gebied Volkshuisvesting. Hij had slechts in de krant gelezen over de 
decentralisatieplannen van zijn voorganger en had tijd nodig om zich in te 
werken.65
 Het beeld kantelde door de blijvende economische stagnatie en de stij-
gende werkloosheid, aan het begin van de jaren tachtig tien procent van de 
beroepsbevolking, een half miljoen mensen.66 In het ‘Akkoord van Wassenaar’ 
van 1982 kwamen de vakbonden tegemoet aan de wens van het bedrijfsleven 
de lonen te matigen om de concurrentiepositie van Nederland te verstevi-
gen.67 Lubbers, die in 1982 aantrad als premier, voerde een ‘no nonsense’-
politiek van strakke hervormingen, die in de internationale pers de bijnaam 
‘Ruud Shock’ kregen.68 
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 De nieuwe minister van Financiën, voormalig bankdirecteur Onno Ru-
ding, maakte werk van de bezuinigingsambitie, ook ten aanzien van de 
sociale woningbouw. In een lezing voor een aannemersvereniging wees de 
cda-bewindsman begin 1983 op de ‘loodzware lasten’ die het toenmalige 
volkshuisvestingsbeleid met zich meebracht: ‘een doodlopende weg’. Staats-
secretaris Brokx, die was begonnen aan zijn tweede ambtstermijn, moest voor 
de Voorjaarsnota van 1983 concrete bezuinigingsmaatregelen aandragen. Die 
grepen diep in: vanaf 1984 zou het rijk geen leningen en jaarlijkse subsidies 
meer verstrekken voor de verbetering van naoorlogse huurwoningen.69 
 De landelijke leiding van de corporatiesector reageerde verbolgen. In haar 
jaarverslag noemde de Nationale Woningraad Brokx’ besluit een ‘dieptepunt’ 
in de geschiedenis van de sociale woningbouw. Directeur Kempen sprak op 
het jaarlijks congres in september dat jaar uit dat ‘sociale verworvenheden’ 
aangetast dreigden te worden en dat niemand zat te wachten op ‘een ingrij-
pende wijziging in de verhouding tussen de centrale overheid en het instituut 
woningcorporatie’.70 
 Maar het kabinet-Lubbers zette door. Voortaan waren woningcorporaties 
aangewezen op de kapitaalmarkt. De investeringen in de sociale woningbouw 
waren echter relatief riskant. Gestimuleerd door de regering richtten de cor-
poratiekoepels daarom een Waarborgfonds Sociale Woningbouw (wsw) op, 
dat borg moest staan voor de betaling van rente en aflossing van leningen voor 
sociale woningbouw. Het vormde vermogen door een eenmalige storting van 
het rijk en afdrachten van corporaties. Het wsw leek op de corporatiebank 
waarover de sector al sinds de jaren twintig droomde. In de context van be-
zuinigingen was het anders. Het werd ‘niet uit liefde geboren’ en de achterban 
van de koepels ging slechts morrend akkoord met dit ‘noodzakelijk kwaad’.71 
Toch bewees het waarborgfonds zijn nut toen de kapitaalmarkt aantrok. In 
de loop van de jaren tachtig sloot bijna de helft van alle corporaties zich dan 
ook aan.
 Ondanks hun felle kritiek op het terugtrekken van de overheid, bewezen 
de corporaties steeds beter op eigen benen te kunnen staan. Toen de rente 
daalde, zagen steeds meer instellingen kans hun relatief dure rijksleningen 
vervroegd af te lossen en in te ruilen voor leningen op de particuliere kapitaal-
markt. Met deze mogelijkheid was niet goed rekening gehouden en daarom 
kon de vervroegde aflossing boetevrij geschieden. Maar de rijkssubsidies wa-
ren gebaseerd en vastgelegd op het niveau van het hoge rentepeil. Medio jaren 
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tachtig losten de corporaties zo ongeveer dertig miljard gulden aan rijkslenin-
gen af. Daarmee behaalden zij een rentevoordeel van bijna een miljard gulden 
per jaar.72 
 De landelijke koepels juichten deze constructies niet toe. Hun leiding vond 
het gebruikmaken van gaten in de regelgeving ‘geen fair-play’ en vragen om 
moeilijkheden. Het ‘penny wise’ zou nog wel ‘pound foolish’ kunnen blijken 
te zijn. Door het afsluiten van particuliere leningen met flexibele rentestan-
den namen corporaties ook een belangrijk risico. nwr en nciv wezen erop 
dat het onduidelijk was hoe de transacties wat dat betreft zouden uitpakken.73 
De plaatselijke corporaties gingen desalniettemin hun eigen weg. Deze kleine 
opstand toonde een groeiend zelfbewustzijn van lokale bestuurders. Lang-
zaam verschoven de verhoudingen tussen de centrales en hun leden. 
 Of corporaties verstandig deden zo eigengereid te handelen was de vraag. 
Hun optreden gaf de overheid aanleiding om haar handen verder van de 
corporaties af te trekken. Brokx overwoog hardop de rentevoordelen van de 
corporaties af te romen of onderling te herverdelen. Dat kon bijvoorbeeld 
door de oprichting van een Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting, een 
mogelijkheid die door zijn sociaaldemocratische voorganger Van Dam was 
gecreëerd. De weinig daadkrachtige Brokx zette die stap zelf niet, maar de 
toon was gezet.
operatie-heerma
Brokx’ hervormingen van het woningbouwbeleid waren kinderspel bij wat 
nog zou komen. Hij werd in juli 1986 opnieuw benoemd tot staatssecretaris 
in het tweede kabinet-Lubbers, maar moest al na enkele maanden terugtre-
den. Journalisten ontdekten fraude met bouwsubsidies, onder andere aan 
pensioenfondsen. Een parlementaire enquête werd ingesteld en de cda-frac-
tie achtte het onverstandig als Brokx de uitkomsten daarvan zou afwachten. 
In juli 1986 werd hij opgevolgd door Enneüs Heerma.
 Deze gereformeerde Friese boerenzoon was in Amsterdam opgeleid tot po-
liticoloog. Hij had zich aldaar ontwikkeld tot een belangrijke politicus binnen 
het cda en was voor die partij jarenlang wethouder voor economische zaken 
en openbare werken geweest. Heerma ontpopte zich tot een ontspannen en de-
gelijk bestuurder. In zijn eerste maanden als bewindsman sprak hij sleutelfigu-
ren uit de volkshuisvesting en deskundigen, zoals Hugo Priemus. Zijn ambte-
O p e r a t i e  H e e r m a 261
naren bevroeg hij op de grondslagen van het bestaande beleid. Hij verkondigde 
nog geruime tijd dat hij zich ‘aan het inwerken’ was, maar beheerste de dossiers 
in feite al snel en maakte de indruk nooit iets anders te hebben gedaan.74
 Heerma opereerde regentesk, maar zijn autoritaire handelwijze werd geac-
cepteerd omdat die onderbouwd, consequent en onafwendbaar was. Deze 
werkwijze kenmerkte bijvoorbeeld zijn omgang met de landelijke organisaties 
van huurders. Heerma waardeerde het bestaan van deze instellingen, maar hij 
betreurde hun versplinterde optreden en het feit dat niet altijd duidelijk was 
welke huurders zij vertegenwoordigden. In één organisatie zou dat duidelijker 
worden en hadden andere partijen een duidelijk aanspreekpunt. Daarom stelde 
Heerma de rijkssubsidies afhankelijk van het wel of niet tot stand komen van 
een samenwerkingsverband. De huurdersorganisaties lieten zich overtuigen en 
werkten vanaf maart 1988 samen in een federatief verband. In 1990 fuseerden 
de drie partners en was de Nederlandse Woonbond geboren.75
 De cda-staatssecretaris wilde niet ieder volkshuisvestingsdossier apart 
behandelen, maar besloot in 1987 een samenhangende toekomstvisie op zijn 
bewindsterrein te schrijven. De voorbereiding van wat de nota Volkshuisves-
ting in de jaren negentig zou gaan heten legde hij bij Jan van der Schaar. Deze 
telg uit een geslacht van bouwondernemers studeerde in de jaren zeventig 
bouwkunde bij Hugo Priemus. Hij bleek een bijzonder getalenteerde leerling, 
die zijn studie en later onderzoek in Delft combineerde met een departemen-
tale evaluatie van het huurbeleid. Tijdens zijn werkzaamheden voor Heerma 
rondde Van der Schaar in 1987 zijn proefschrift af: een uitputtend historisch 
overzicht van het woningbouwbeleid. Een jaar later werd de dertiger be-
noemd tot hoogleraar volkshuisvesting aan de Universiteit van Amsterdam.76
 Met de voorbereiding van een visiedocument kocht Heerma geen tijd, de 
bezuinigingen gingen door. Het regeerakkoord vermeldde een bedrag van 
bijna twee miljard gulden aan ombuigingen voor de volkshuisvesting.77 Ri-
goureuze maatregelen waren nodig. Heerma zette een streep door de rijksle-
ningen voor sociale woningbouw, sinds de Woningwet van 1901 de smeerolie 
van de volkshuisvesting. Voor bestaande bouw kregen corporaties en gemeen-
ten nog steeds exploitatiesubsidie, maar geld voor nieuwbouw moesten zij op 
de markt zien te vinden. 
 Om te voorkomen dat het werk van de corporaties stil kwam te liggen, zocht 
Heerma in overleg met de sector naar een nieuw vangnet. Hij stond toe dat het 
Waarborgfonds Sociale Woningbouw naast leningen voor woningverbetering 
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ook leningen voor nieuwbouw zou gaan borgen. Bovendien stelde Heerma in 
1987 een solidariteitsfonds in, een mogelijkheid die ruim tien jaar eerder bij 
wet was gecreëerd. Dit Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting zou bijdra-
gen van corporaties ontvangen naar draagkracht en uitkeren naar behoefte.78
 De corporaties reageerden opnieuw verbolgen. In zijn tijdschrift verweet 
de Nationale Woningraad de regering weg te lopen voor de ‘zware eigen ver-
antwoordelijkheid’ voor de volkshuisvesting. Met name de invoering van een 
solidariteitsfonds was tegen het zere been – de herverdeling van kapitaal zou 
ten koste gaan van goed functionerende instellingen en een premie leggen ‘op 
slecht beleid’.79 
 In zijn columns in de Woningraad beklaagde directeur Kempen zich over 
de manier waarop Heerma de cda-waardering voor het ‘maatschappelijk 
middenveld’ gestalte gaf. In de praktijk liet hij zich ‘enkel en alleen’ leiden 
‘door de wens te bezuinigen’. En dat legde zijns inziens juist een bom onder het 
vertrouwen in de woningcorporaties die hun maatschappelijke taak steeds 
moeilijker konden uitvoeren.80
 In september 1988 hadden Heerma, Koopman en Van der Schaar hun toe-
komstvisie gereed en verscheen de conceptnota Volkshuisvesting in de jaren 
negentig. Deze vatte de historische en actuele ontwikkelingen in de volkshuis-
vesting samen, bracht die met elkaar in verband en zette uiteen hoe deze in 
de jaren daarna voltooid zouden moeten worden.81
 De auteurs wensten een verdere verkleining en decentralisatie van de over-
heidstaak. Zij wilden de verantwoordelijkheid voor de sociale woningbouw 
zo veel mogelijk van het rijk naar de gemeenten brengen en van de over-
heid naar maatschappelijke instellingen. De kwantitatieve woningnood was 
voorbij en de woningbehoefte was zeer divers geworden. Woningbouw moest 
meer dan ooit vraaggericht zijn en daartoe wilden de auteurs de corrigerende 
werking van de markt meer ruimte geven. De taak van de overheid zou zich 
moeten toespitsen op zogenaamde aandachtsgroepen: de kwetsbaren op de 
woningmarkt, zoals ouderen, gehandicapten, jongeren en etnische minder-
heden. Van een allesomvattend sociaal zekerheidsstelsel moest het huisves-
tingsbeleid een vangnetkarakter krijgen. Dit was een belangrijke breuk met 
het idee van volkshuisvesting uit de Woningwet, waarbij de sociale woning-
bouw bestemd was voor brede lagen van de bevolking.
 De nota kondigde een verdere verzelfstandiging van de woningcorpora-
ties aan. Nadat zij in de jaren zeventig op financieel gebied meer vrijheid 
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hadden gekregen, moesten zij nu ook op bestuurlijk gebied van de overheid 
verzelfstandigd worden. De overheid moest terughoudender worden in haar 
toezicht op de sector. Sturing van het beleid vooraf moest plaatsmaken voor 
‘prestatie-eisen’, die achteraf getoetst zouden worden. Deze beleidswending 
zou de corporaties meer vrijheid dan ooit verschaffen en kenmerkt het speel-
veld waarop zij opereren tot op de dag van vandaag.
 Het toezicht op de corporaties wilde Heerma in belangrijke mate bij de ge-
meenten leggen. Maar die toezichthouderstaak stond volgens de staatssecreta-
ris op gespannen voet met hun actieve rol op de woningmarkt. Heerma wilde 
af van de ‘meevoetballende scheidsrechters’ en stuurde – in navolging van de 
Engelse regering – aan op privatisering van het gemeentelijke woningbezit. 
Daarbij speelde dat het woningbezit van veel gemeenten door de voorkeursre-
geling voor corporaties verouderd was geraakt en financiële verliezen gaf.82 
 In november 1989 trad het derde kabinet-Lubbers aan, een samenwerking 
tussen cda en PvdA. Heerma bleef op zijn post en kreeg van de nieuwe re-
geringspartner ruimte zijn plannen in praktijk te brengen. De bewindsman 
wilde de corporatiesector niet de indruk geven dat hun een nieuw regime 
werd opgelegd, maar hij wilde hen meenemen in de totstandkoming ervan. In 
juli 1990 stelde de staatssecretaris daarom de commissie ‘Taken en Toezicht’ 
in, waarvan behalve vertegenwoordigers van het rijk en de gemeenten ook de 
directeuren van de landelijke corporatiecentrales lid werden. 
 Maar de marges waren smal. Heerma legde de commissie op om zijn nota 
als uitgangspunt te nemen. De voorzitter van de commissie, directeur-generaal 
Volkshuisvesting Koopman, zag hierop streng toe. Bovendien schetste Heerma 
in de beschikking waarmee hij de commissie in het leven riep zelf al duidelijke 
contouren. Hij noemde vier velden waarop de corporaties moesten presteren. 
Zij moesten zorgen voor passende huisvesting van hun ‘primaire doelgroep’: 
kwetsbare groepen op de woningmarkt, hun woningbezit kwalitatief op peil 
houden, financieel gezond blijven en huurders betrekken bij hun beleid en be-
heer. De prestatievelden werden in voorbereiding op de vergaderingen nader 
uitgewerkt door de secretaris, Arnold Moerkamp, hoofd van de afdeling fi-
nanciering, beheer en huurbeleid op het ministerie, en eerder betrokken bij de 
voorbereiding van de nota Volkshuisvesting in de jaren negentig.83 
 Deze werkwijze prikkelde de corporatiemannen zeer. Kempen en Van Vel-
zen lieten in de commissievergaderingen weten zich niet aan Heerma’s lijn 
‘gebonden’ te achten. Ze beriepen zich op de positie van de corporaties als 
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onderdeel van het maatschappelijk middenveld en waarschuwden voor in-
perkingen van hun zelfstandigheid.84
 Maar de discussie was achterhaald. Op het departement kregen de landelij-
ke vertegenwoordigers geregeld te verstaan dat hun ‘centrales geen decentrales’ 
waren. Anders gezegd, men verklaarde hun verzet tegen het decentralisatie-
beleid met het feit dat het ook hun machtspositie uitholde. Heerma wilde de 
positie van plaatselijke corporaties versterken, ook al ging dat ten koste van de 
invloed van de landelijke centrales. Hij illustreerde dat geregeld door lokale 
bestuurders op zijn ministerie uit te nodigen, de nwr en nciv bruuskerend.85
 Via de commissie drukte Heerma zijn wil door. De vier prestatievelden die 
hij voorstelde werden een voor een overgenomen. Gaandeweg de vergaderin-
gen kwam er op het gebied van de bewonersparticipatie nog een verrassing. 
In een door Moerkamp opgesteld conceptrapport stond, tot verbijstering van 
de corporatiedirecteuren, te lezen dat de commissie vond dat ‘huurdersverte-
genwoordigers’ ook een toezichthoudende taak kregen toebedeeld.86 Heer-
ma wilde bewonersraden het recht geven een bestuurder of commissaris te 
benoemen. De nwr en het nciv noemden deze maatregel ‘achterhaald’. Hij 
paste bij het idee van corporaties als ledenverenigingen, terwijl er al lang con-
sensus over bestond dat bewoners een externe partij waren geworden.87 Maar 
Heerma drukte zijn wil door en in het definitieve commissierapport was de 
door het ministerie voorgestelde passage opgenomen.88 
 Heerma’s prestatievelden kregen een plek in de nieuwe ‘grondwet’ voor 
corporaties. Die werd in oktober 1992 van kracht en heette het Besluit Be-
heer Sociale Huursector (bbsa). Daarin kwam Heerma ook tegemoet aan 
de wens van verschillende corporaties, die meenden dat betaalde directeu-
ren in feite de bestuurlijke verantwoordelijkheid van vrijwillige bestuurders 
hadden overgenomen. Geïnspireerd door voorbeelden uit het bedrijfsleven 
wilden zij naar een model waarbij de directeur ook bestuurder was en werd 
gecontroleerd door een raad van commissarissen.89 Het bbsa bood ruimte 
voor dit zogenaamde raad van commissarissenmodel door het salariëren van 
bestuurders niet langer te verbieden.90 
 Heerma erkende zo impliciet dat het idee van de woningbouwvereniging 
tot het verleden behoorde en dat de vrijwilliger plaats moest maken voor pro-
fessionals. Aan hen bood de staatssecretaris vrij baan. Hij bood instellingen 
de ruimte om de bestuurlijke verantwoordelijkheid onder te brengen bij vrij-
gestelde directeuren en om vrijwillige toezichthouders op afstand te plaatsen. 
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Staatssecretaris Enneüs Heerma (links) wordt ontvangen door nwr-directeur Nico van Velzen (rechts) op 
een congres van de Woningraad, 1991. Bron: Internationaal Instituut voor Sociale Geschiedenis
brutering
De ‘operatie-Heerma’ had grote gevolgen voor de volkshuisvesting, niet in de 
laatste plaats voor de verhouding tussen de overheid en de corporaties. Meer 
dan voorheen kon de sector zelfstandig van de staat opereren. Maar het rijk 
was nog steeds aan de corporaties verbonden door miljarden guldens aan 
leningen en exploitatiesubsidies, waarmee de naoorlogse woningbouw gefi-
nancierd was. Deze financiële vervlechting kwam aan het begin van de jaren 
negentig ter discussie te staan. 
 De regering zag haar verplichtingen aan de corporaties steeds meer als een 
last. De volkshuisvestingsuitgaven vormden bijna tien procent van de rijksbe-
groting. Daarbij speelde ook de Europese monetaire eenwording een rol. Met 
het oog op de invoering van een gemeenschappelijke munt (de euro) moesten 
deelnemende landen hun begrotingstekorten en staatsschuld beperken.91
 In dat kader kwamen de woningcorporaties in beeld. Hun vermogens 
groeiden, in de eerste plaats door de stijgende waarde van hun huizenbezit, 
in de tweede plaats doordat zij goedkopere leningen hadden afgesloten op de 
particuliere kapitaalmarkt maar de hoogte van de rijkssubsidies gelijk bleef. 
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Op het ministerie stelden ambtenaren de vraag of het nog wel nodig was dat 
de overheid de investeringsrisico’s voor de volkshuisvesting droeg.92
 Tegen deze context kwam het idee van ‘saldering’ en ‘brutering’ tot stand. 
De uitstaande rijksleningen aan corporaties hadden ongeveer dezelfde om-
vang als de subsidies die zij volgens afspraken nog zouden ontvangen. Het 
ministerie zou de subsidieverplichtingen en leningen dus eenvoudig tegen 
elkaar kunnen wegstrepen. 
 Het idee kwam ter sprake in het kader van een proefproject van de Stuurgroep 
Experimenten Volkshuisvesting. In het najaar van 1990 was de sev samen met 
enkele corporaties experimenten gestart om te bekijken hoe zij het best aan hun 
nieuwe verantwoordelijkheden vorm konden geven. Het verhaal gaat dat het 
idee van brutering ontstond tijdens een gezamenlijke autorit van sev-directeur 
Jim Schuyt en Jan van der Schaar, het brein achter de operatie-Heerma, en als 
raadgever betrokken bij het project. Onderweg naar een van de deelnemende 
corporaties in Roermond bespraken zij de mogelijkheid om de bruteringsge-
dachte in het experiment te betrekken.93 De bij het project betrokken corpora-
ties voelden daar wel voor. Ook het ministerie reageerde met welwillendheid en 
vaardigde Martin van Rijn en Arnold Moerkamp, directeur en plaatsvervangend 
directeur Financiën, af als begeleiders van het nieuwe experiment.94
 De landelijke corporatiecentrales wilden aanvankelijk niets van de brute-
ring weten. ‘Over mijn lijk’, zou nwr-directeur Kempen in een gesprek met 
Moerkamp gezegd hebben.95 Ook in zijn columns in de Woningraad waar-
schuwde hij corporaties om niet het ‘paard van Troje’ binnen te halen. Dat 
het doorsnijden van de financiële banden goed was voor de rijksbegroting 
begreep hij. Maar de brutering kon verkeerd uitpakken en dan was een fail-
lissement van corporaties niet ondenkbaar. Voor een deel was die kritische en 
afhoudende opstelling ook onderhandelingstactiek. ‘Ze komen vanzelf wel 
bij ons,’ meenden Kempen en de zijnen.96
 In juli 1992 kwam de sev met een lovend rapport over de experimenten. 
Door het beëindigen van de bestaande financiële verstrengeling zouden corpo-
raties maximale zelfstandigheid verkrijgen. Veel winst kon worden behaald op 
de administratieve rompslomp en de prestaties van afzonderlijke instellingen 
zouden duidelijker zichtbaar worden. De sev stelde zich voor dat brutering 
plaats kon vinden wanneer tachtig procent van de corporaties akkoord zou 
gaan. De stuurgroep schatte in dat een halfjaar uitgetrokken moest worden 
voor onderhandelingen om de brutering enkele maanden later te voltrekken.97
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 Heerma’s interesse was gewekt. Na het positieve advies van de sev kondig-
de de staatssecretaris in de Tweede Kamer aan de bruteringsgedachte serieus 
te onderzoeken. Ook nu liet Heerma richting de sector zijn gezag gelden. Via 
zijn partijgenoten in de Kamer maakte hij aan de corporaties duidelijk dat 
er weinig te kiezen viel. Er zou hoe dan ook geschrapt gaan worden op de 
volkshuisvestingsuitgaven. Bruteren zou voor de corporaties dan weleens het 
meest gunstige scenario kunnen zijn.98
 Het machtsspel van Heerma had resultaat. De corporatiecentrales lieten 
zich bij de plannen betrekken en vormden zich tussen het najaar van 1992 en 
het voorjaar van 1993 een mening. De nwr en het nciv gaven een duidelijke 
opening. Zij meenden dat door de ‘opschoning en beheersing’ van de rijksbe-
groting, ook de volkshuisvesting was gediend. De gevolgen zouden ook positief 
kunnen zijn voor de corporaties, mits ‘duurzame verzelfstandiging van de indi-
viduele instellingen en de bedrijfstak als geheel’ plaats zou vinden.99 
 In mei 1993 vonden de eerste officiële gesprekken plaats tussen het ministerie, 
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en de corporatiekoepels. Heerma 
bewees zich in de onderhandelingen weer een tacticus. Hij arrangeerde de eerste 
ontmoetingen in het vijandelijke kamp: de eerste in het Veluwse opleidingscen-
trum De Sparrenhorst van de Nationale Woningraad, de tweede in het nciv-
kantoor in De Bilt. Heerma stuuurde zijn onderhandelingspartners niet zomaar 
de betreffende stukken, maar hij probeerde met een stift en een flip-over zelf de 
aanwezigen te overtuigen. Bovendien sprak de staatssecretaris met alle partijen 
af dat men gezamenlijk naar buiten zou komen, met of zonder akkoord. ‘De sfeer 
was buitengewoon menselijk,’ meldde een vertrouwelijk verslag van de vertegen-
woordiger van de gemeentelijke woningbedrijven dat in het archief belandde.
 In een aantal ontmoetingen spraken de financiële deskundigen van de ver-
schillende partijen over de randvoorwaarden en zij kwamen al tot een zekere 
mate van consensus. Daarop nodigde Heerma de delegatie in oktober 1993 uit 
voor een weekend op hotel Château Marquette, aan de rand van Heemskerk.100 
Na een eerste lange dag onderhandelen werden de gesprekken rond middernacht 
gestaakt. Rond de openhaard dronk men een borrel en rookte een sigaar. Maar 
Heerma wilde een doorbraak forceren. Hij vroeg zijn belangrijkste onderhande-
laar, Arnold Moerkamp, een en ander door te spreken met de econoom van de 
Woningraad, Dick Hamersma. Moerkamp legde zijn kaarten op tafel en noemde 
zijn voorwaarden: ‘Dit is wat we eruit willen hebben, en anders gaat het niet 
door’. Hamersma ging met een concreet voorstel terug naar Kempen. De nwr-
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directeur was een niet minder tactisch onderhandelaar dan Heerma: hij ging 
akkoord mits de overheid eenmalig honderdvijftig miljoen gulden stortte in het 
Waarborgfonds Sociale Woningbouw. Heerma en de zijnen vonden een storting 
in het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting logischer, dat zou immers bij-
springen wanneer de brutering corporaties in de problemen zou brengen. Maar 
Kempen, die voorzitter was van het Waarborgfonds, wilde liever de positie van 
corporaties op de kapitaalmarkt verstevigen. 
 Arnold Moerkamp herinnert zich dat Heerma nog een moment twijfelde 
en zich afvroeg of zijn onderhandelaar wel het onderste uit de kan had gehaald. 
Moerkamp haalde een anekdote van de bewindsman op. Deze had zijn vader 
als boer ooit de mist in zien gaan toen hij voor vier gulden de verkoop van een 
koe liet schieten. Moerkamp hield Heerma op zijn beurt voor: ‘Je laat voor vier 
gulden de koe gaan’. Heerma gaf hem gelijk. Op de achterkant van zijn sigaren-
doos werd het akkoord beklonken. Achter de enige computer van het hotel, aan 
de receptie, werkte Moerkamp ’s nachts het convenant uit en daags erna werd 
het bekendgemaakt.101
 Ongeveer dertig miljard gulden aan leningen werd tegen een even groot 
bedrag aan subsidies weggestreept. Heerma verwachtte dat een revolving fund 
zou ontstaan. Hij beoogde daarmee waarop Pierson bij de introductie van de 
Woningwet had gehoopt: dat de rijksinvesteringen in de woningbouw zouden 
leiden tot een sector die zichzelf kon bedruipen.102
 De achterban van de corporatiecentrales reageerde over het algemeen enthou-
siast. Enkele critici bundelden hun krachten in een protestgroep, met de ludieke 
naam ‘tegen de brute brutering’. Zij waarschuwden voor de risico’s van de brute-
ring, die de ‘financiële draagkracht van de sociale verhuurders ver te boven’ zouden 
gaan. Wie de stukken nu terugziet valt de naam van Hubert Möllenkamp op, die 
later in opspraak raakte toen hij zelf de financiële draagkracht van zijn corporatie 
ondergroef.103 Het protest maakte vooral indruk toen de protestgroep contact 
zocht met het Onderzoeksinstituut voor Technische Bestuurskunde van Hugo 
Priemus om het bruteringsakkoord na te rekenen. Priemus en zijn medewerker 
Johan Conijn betwijfelden of de brutering zou leiden tot een revolving fund en 
zagen de operatie toch vooral als een afroming van de volkshuisvestingsgelden. 
Tot ergernis van de corporatietop ventileerden zij hun mening publiekelijk. Zij 
uitten hun kritiek ook via de Raad voor de Volkshuisvesting, waarvan zij lid wa-
ren. Het feit dat er ‘tussen partijen’ een bruteringsakkoord gesloten was, bood 
volgens hen ‘geen waarborgen dat het maatschappelijk belang’ werd gediend.104
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De werkagenda van staatssecretaris Enneüs Heerma, 22 oktober 1993: overleg brutering in hotel Marquette 
te Heemskerk. Bron: Archief Heerma
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Maar het bruteringsakkoord was zo ingewikkeld dat het voor plaatselijke 
corporatiemedewerkers en -bestuurders moeilijk te beoordelen was wie ge-
lijk had. Het akkoord was bovendien gebaseerd op veronderstellingen, bij-
voorbeeld over de renteontwikkeling, en daarmee een weloverwogen gok. Er 
was geen duidelijk alternatief, bezuinigd moest er worden en dit leek de best 
begaanbare weg. En als de operatie voor de corporaties negatief zou uitpak-
ken, dan lag het probleem ook bij de overheid, die immers haar volkshuisves-
tingstaak behield. In het voorjaar van 1994 gingen de corporaties in overgrote 
meerderheid akkoord.105 
 De brutering was – in de woorden van Jan van der Schaar – ‘het sluitstuk’ 
op de operatie-Heerma: de verzelfstandiging van de corporaties.106 De ope-
ratie blonk uit in haar consistentie en de daadkracht waarmee zij uitgevoerd 
werd. De tijd werkte mee. Heerma’s collega’s in de regeringscoalitie dwongen 
hem de volkshuisvesting te hervormen om op de overheidsuitgaven te bezui-
nigingen. Op zijn ministerie waren de geesten rijp om de touwtjes uit han-
den te geven. Plaatselijke corporaties waren zelfbewust geworden en durfden 
meer vrijheid aan.
 Als vertegenwoordigers van deze instellingen namen de landelijke centra-
les in de verzelfstandiging een opvallend passieve en afwachtende houding 
aan. Na de oorlog hadden zij de noodzaak van terugdringing van de statelijke 
invloed geagendeerd. Nu schrokken zij van de bezuinigingsopgave die met de 
verzelfstandiging gepaard ging. Bovendien hadden rijksambtenaren wel ge-
lijk met hun stelling dat de centrales geen ‘decentrales’ waren. Zij hadden ook 
iets te verliezen in de versterking van de positie van plaatselijke instellingen.
logica van de volkshuisvesting, tot slot
De geschiedenis van de volkshuisvesting in de jaren tachtig en negentig wordt 
wel als een revolutie voorgesteld, maar lag in de lijn van ontwikkelingen in 
de daaraan voorafgaande decennia. De statelijke logica verloor aan invloed, 
de professionele oriëntatie werd steeds dominanter en voor een associatief 
patroon was minder en minder ruimte.
 Al sinds de Tweede Wereldoorlog hadden vertegenwoordigers van de over-
heid en de sector moeite met de dominantie van de staat in de volkshuisves-
ting. In de jaren zeventig gaf staatssecretaris Van Dam corporaties meer zeg-
genschap over de besteding van hun gelden. Gedwongen door een bezuini-
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gingsopgave ging zijn opvolger Brokx nog een stap verder en verminderde de 
subsidiestroom van het rijk. En plaatselijke instellingen lieten zien zich goed 
op de particuliere kapitaalmarkt te kunnen redden. cda-politicus Heerma 
voltooide deze ontwikkelingen. Hij ontnam rijk en gemeenten de mogelijk-
heid het corporatiebeleid vooraf richting te geven. De gemeenten verloren 
hun goedkeuringsrecht op belangrijke transacties en het rijk kon niet langer 
sturen via leningen en subsidies. Toch verdween de statelijke invloed niet 
geheel. Deze was alleen beperkt, hoofdzakelijk tot het formuleren van taken 
en het achteraf beoordelen van de uitvoering ervan. 
 Corporaties kregen de verantwoordelijkheid zelfstandig vorm te geven 
aan hun publieke taak. Voor alle betrokkenen was duidelijk wie die verant-
woordelijkheid zou dragen: de groeiende schare aan beroepskrachten. Gesti-
muleerd door de landelijke centrales vergrootten vele plaatselijke corporaties 
hun rol in het uitvoerende werk. De weg hiernaartoe werd gebaand door 
schaalvergroting, die een slagvaardig en doelmatig optreden moest verster-
ken. De regering bood alle ruimte voor die professionele oriëntatie. Zo stond 
Heerma toe dat corporaties de bestuurlijke verantwoordelijkheid overhevel-
den van vrijwilligers naar vrijgestelde directeuren.
 De dominantie van de professionele logica ging, zoals eerder, ten koste van 
de associatieve inbreng. De inbreng van bewoners en andere betrokkenen 
als vrijwilligers was klein. Regering, sector en huurdersorganisaties zagen de 
bewoners primair als een woonconsument, een afnemer van een dienst, geen 
producent. Overheid en corporaties experimenteerden weliswaar met nieu-
we vormen van bewonerszelfbeheer, maar beide partijen misten de motivatie 
om de uitkomsten te vertalen in nieuw beleid. Het streven naar efficiëntie 
won het van associatieve samenlevingsidealen.
 Het volkshuisvestingsdiscours van de jaren zeventig, tachtig en negentig 
vertoonde een hoge mate van continuïteit. Dat gold ook voor de oriëntatie 
op het informele circuit. Onder het kabinet-Den Uyl was het idee gebo-
ren corporaties een rol te geven in het eigenwoningbezit. Dit idee kreeg in 
de jaren tachtig vorm met de opkomst van het Maatschappelijk Gebonden 
Eigendom, waarbij bewoners eigenaars werden, maar onder de hoede ble-
ven van de corporaties. Deze constructie combineerde een professionele en 
een informele inbreng en bood een interessant nieuw perspectief op bewo-
nersparticipatie.
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9.
back to civil society? 
(1995-2010)
Op 22 augustus 1994 liep de ambtsperiode van Enneüs Heerma als staats-
secretaris van Volkshuisvesting ten einde. De operatie-Heerma was voltooid. 
We leven in de tijd van na de verzelfstandiging, na de brutering. Die karakte-
ristiek heeft voor verschillende betrokkenen een verschillende lading.
 Voor corporatiebestuurders brak een avontuurlijke periode aan, waarin 
zij probeerden hun ideaal van sociaal ondernemerschap maatschappelijk te 
‘verankeren’. Zij zochten naar een nieuwe verhouding ten aanzien van de po-
litiek en ten aanzien van hun bewoners en wilden zich dienstbaar opstellen. 
Tegelijkertijd uitten politici en andere opiniemakers keer op keer kritiek op 
de corporaties. Hun ondernemerschap achtten zij te avontuurlijk. Zij misten 
de democratische inbedding, die aanvankelijk vorm kreeg in een verenigings-
structuur, later in de verzorgingsstaat.
 Voor een deel is het meningsverschil terug te voeren op de vraag naar de 
taakopvatting van de volkshuisvesters. De herdefiniëring van hun opdracht 
door Enneüs Heerma (in het Besluit Beheer Sociale Huursector) betekende 
ook het begin van een nieuwe zoektocht naar de invulling ervan. Hoe kon 
de ‘primaire doelgroep’ passend gehuisvest worden, hoe konden corporaties 
zonder overheidssteun financieel gezond blijven, hoe konden huurders be-
trokken worden in het sociaal ondernemerschap en hoe breed mochten be-
stuurders hun taak opvatten?
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 Maar voor een belangrijk deel werd de spanning tussen corporaties en poli-
tiek veroorzaakt door een verschillende benadering van de legitimiteitsvraag. 
Terwijl in de politiek hun democratische bestaansrecht, hun input-legitimi-
teit, ter discussie stond, zochten corporaties hun legitimiteit in dienstbaar-
heid in hun output. Dat verschil bleek uit de verschillende invulling van het 
begrip ‘maatschappelijke verankering’: door politici opgevat als een terugkeer 
naar meer directe zeggenschap door overheid en bewoners, door bestuurders 
als een zoektocht naar ‘maatschappelijk rendement’. De vraag naar de identi-
teit van de woningcorporatie was in deze jaren van wezenlijk belang.
 
paarse bevoogding 
In 1989 stelde de Amerikaanse denker Francis Fukuyama dat de geschiedenis 
ten einde was gekomen en hij raakte bij velen een gevoelige snaar. Het Wes-
ten kende volwassen democratieën, sterke kapitalistische economieën en een 
door sociale zekerheidsstelsels gegarandeerde welvaart. Na de val van de Ber-
lijnse Muur leken deze westerse concepten wereldwijd ingang te gaan vinden.1
 Ook in Nederland beschouwden velen de belangrijkste politieke projecten 
van de twintigste eeuw als afgerond. De grote politieke stromingen, wier lot 
lang verbonden was met het sociale zekerheids- en democratiseringsproject, 
verloren veel van hun electorale aantrekkingskracht. Bij de Tweede Kamerver-
kiezingen van mei 1994 verloren het cda en de PvdA samen meer dan dertig 
zetels. Ondanks hun grote verlies bleven de sociaaldemocraten de grootste par-
tij en vormden zij met de vvd en D66 een ‘paarse’ coalitie onder leiding van 
oud-vakbondsman Wim Kok. Het was de eerste regeringssamenwerking van 
de antagonisten PvdA en vvd sinds de tijd van Willem Drees. En voor het eerst 
sinds de invoering van het algemeen kiesrecht namen de confessionelen geen 
deel aan de landsregering. cda-voorman Enneüs Heerma was veroordeeld tot 
oppositieleider, een rol die hem veel minder lag dan die van bestuurder.
 Het paarse kabinet benaderde burgers als mondige en autonome individuen, 
die de kans moesten krijgen zich te ontplooien. Ook de PvdA, die haar ideolo-
gische veren van zich afschudde, wilde af van de betutteling van de burger.2 De 
regering wilde publieke en semipublieke diensten privatiseren en de burger vrij-
laten om op de markt zijn eigen keuzes te maken. Maatschappelijke organisaties 
zochten aansluiting op de commerciële sector en opereerden in de beleving van 
velen niet meer tussen burgers en overheid, maar tussen ‘staat’ en ‘markt’.3
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 Ook het bruteringsakkoord van Heerma, dat een privatisering van de woning-
corporaties behelsde, werd loyaal uitgevoerd door zijn opvolgers, D66’er Dick 
Tommel (1994-1998) en vvd’er Johan Remkes (1998-2002), die beiden lid waren 
van de Tweede Kamer tijdens de vaststelling van het akkoord. Zelfs de in de ge-
schiedenis vaak zo kritische sociaaldemocraten stelden in hun verkiezingspro-
gramma van 2002 dat corporaties de ruimte moesten hebben om ‘zich te ontwik-
kelen tot sociale ondernemers’ en dat ‘betuttelende regels’ moesten wijken.4 
 De corporaties kregen veel vrijheid om aan hun volkshuisvestingsopgave 
te voldoen. Al waren de grootschalige rijksleningen en -subsidies weggevallen, 
op verschillende manieren hielp de overheid mee. De instellingen opereer-
den in een gunstig fiscaal regime, zo waren hun exploitatieoverschotten vrij-
gesteld van de vennootschaps- en overdrachtsbelasting. Het rijk maakte het 
mogelijk dat ze nog steeds goedkoop konden lenen omdat het als achtervang 
optrad voor het Waarborgfonds Sociale Woningbouw. Bovendien kregen de 
corporaties bij sociale woningbouwprojecten van gemeentebesturen bouw-
grond tegen een gematigde prijs. Alleen dat laatste leverde de corporaties al 
een voordeel op van ongeveer 400 miljoen euro op jaarbasis.5
 Toch tekende zich een kentering af. Politici en bewindslieden werden zich 
bewust van het feit dat zij de teugels hadden laten vieren en de zeggenschap 
over het volkshuisvestingsbeleid in belangrijke mate uit handen hadden gege-
ven. In de operatie-Heerma was het toezicht een onderbelicht thema geweest. 
Onduidelijk was welke verantwoordelijkheden de verschillende landelijke 
partijen hadden: het ministerie, het Centraal Fonds Volkshuisvesting en het 
Waarborgfonds Sociale Woningbouw. Die vraag bleef onbeantwoord – dat 
geldt overigens tot op de dag van vandaag. Deze onduidelijkheid veroorzaak-
te onrust en een politieke behoefte aan meer grip op de sector.
 In oktober 1993 nam de Tweede Kamer een motie aan van PvdA en cda 
waarin gesteld werd dat de overheid ook na de brutering ‘verantwoordelijk-
heid blijft dragen met betrekking tot de kwaliteit, beschikbaarheid en be-
taalbaarheid’ en waarin de regering werd verzocht na te gaan of de bestaande 
regelgeving genoeg sturings- en toezichtsmogelijkheden bood.6 
 In juni 1995 kondigde staatssecretaris Tommel een aanscherping aan van 
het bbsa, de ‘grondwet’ van de corporaties. Gezien de publieke taak van 
corporaties en het ‘gemeenschapsgeld’ dat in hun organisaties was gestoken 
achtte hij versterking van het toezicht nodig. Tommel bepaalde dat alle cor-
poratieactiviteiten voortaan een ‘direct causaal verband’ moesten hebben met 
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en een ‘duidelijk aantoonbare bijdrage’ moesten leveren aan de realisatie van 
volkshuisvestingsdoelstellingen. De gemeente moest daarop scherper toe-
zien, door bijvoorbeeld samenwerkingsverbanden die corporaties aangingen 
vooraf te toetsen. En ook de regering zou het ‘niet nalaten’ de sector en afzon-
derlijke instellingen ‘nadrukkelijk verantwoordelijk te houden voor de in na-
tionaal verband te verrichten volkshuisvestingstaken’. De corporatiecentrales 
reageerden geïrriteerd op deze ‘bevoogdende maatregelen’ die niet zouden 
passen bij hun nieuwe zelfstandigheid.7
 Een tweede maatregel werd geïnitieerd door de nieuwe volkshuisvestings-
woordvoerder van de PvdA-Kamerfractie, Adri Duivesteijn. Deze ging in 
op een langgekoesterde wens van de Woonbond en wilde corporaties ver-
plichten bewonersraden financieel te ondersteunen. Zijn coalitiepartner vvd 
voelde er echter weinig voor om een dienstverlener als de corporatie te ver-
plichten een consumentenorganisatie te financieren. De partij verhinderde 
dat het kabinet nieuw beleid op dit terrein instigeerde. Duivesteijn nam het 
heft in eigen hand en diende in 1995 zelf de ‘Wet op het Overleg Huurder-Ver-
huurder’ in. Deze verplichtte (sociale én particuliere) verhuurders die meer 
dan honderd woningen beheerden, bewonersparticipatie te faciliteren en te 
financieren. Behalve de liberalen kreeg Duivesteijn de gehele Tweede Kamer 
mee en zijn voorstel werd in juli 1998 goedgekeurd.8
 Ook Tommels opvolger Remkes verstevigde zijn greep op de sector. Kort 
na zijn aantreden in 1998 voerde Remkes in de Woningwet een nieuw sanctie-
instrument in. Voortaan had de minister de bevoegdheid om een corpora-
tie onder het bewind te stellen wanneer haar beleid evident afweek van de 
sociale taakstelling, een maatregel die in praktijk overigens nauwelijks werd 
toegepast.9 
 Remkes en zijn collega-bewindslieden stelden daarnaast een werkgroep 
‘woningcorporaties’ in, die voorstellen moest doen hoe meer marktwerking 
en minder regels in deze maatschappelijke sector mogelijk te maken. De 
werkgroep, die onder leiding stond van vvd-bestuurder Jan Kamminga, pre-
senteerde haar rapport begin 2000. Zij adviseerde de regering om corporaties 
te dwingen transparanter te zijn over hun prestaties richting hun maatschap-
pelijke partners. Daarbij bekritiseerde de werkgroep het ontbreken van een 
‘gelijk speelveld’ op de woningmarkt, door het bevoordelen van de woning-
corporaties met de vrijstelling voor de vennootschaps- en overdrachtsbelas-
ting, en adviseerde zij die fiscale voordelen op termijn op te heffen.10
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 Remkes kon zich in dat standpunt vinden. In zijn beleidsnota Mensen, 
wensen, wonen uit november 2000 kondigde hij een verdere verscherping 
van het toezicht aan door naast het Centraal Fonds Volkshuisvesting een 
‘Centraal Toezichtorgaan Woningcorporatie’ op te richten, dat de financiële 
gezondheid en risico’s van de corporaties scherp in de gaten moest houden.11 
Tot deze maatregel kwam het niet – helaas niet, zouden sommigen achteraf 
zeggen, nu verschillende corporaties in geldproblemen zijn geraakt. 
 Hoe dan ook, in de jaren na de brutering werd al snel duidelijk dat de re-
gering haar steun aan de woningcorporaties nog weleens verder zou kunnen 
gaan terugschroeven, maar dat zij het toezicht op de sector zeker niet wilde 
versoepelen. Integendeel, de regering trok de teugels steeds steviger aan.
corporate governance
Voor de corporaties gold de overheid ondertussen niet langer als ‘veilige 
moeder’.12 Rijk en gemeenten toetsten hun beleid weliswaar maar stuurden 
veel minder. Bestuurders zochten een nieuw ankerpunt en vonden dat in de 
markt. Zij maakten zich op om enerzijds te ‘overleven op de markt’, anderzijds 
diezelfde markt ‘nog beter te bedienen’.13 
 Die aansluiting op de markt wilden betrokkenen bereiken door een daad-
krachtiger organisatie met een slagvaardiger bestuur. Zij grepen de moge-
lijkheid aan die Heerma had geopend voor een ‘tweelaags’ bestuursmodel, 
waarbij de directeur de bevoegdheden van het bestuur overnam en werd ge-
controleerd door een raad van commissarissen. Veel corporaties meenden dat 
dit bestuursmodel beter paste bij de gegroeide praktijk, waarin directeuren 
feitelijk veel macht naar zich toegetrokken hadden, en wilden daarmee het 
toezicht op de uitvoerende macht versterken.
 De landelijke koepels stimuleerden deze ontwikkeling en wilden zelf niet 
achterblijven. Toen nwr-voorman Ben Kempen in 1995 – op 58-jarige leef-
tijd – met vervroegd pensioen ging, hervormde zijn gedoodverfde opvolger 
Nico van Velzen het bestuur van de Woningraad. Hijzelf werd directeur-be-
stuurder. Het toezicht werd ondergebracht bij een raad van commissarissen 
onder leiding van voormalig cda-staatssecretaris Brokx. Het nciv nam deze 
stap twee jaar later, toen directeur Gerrit Aquina eveneens op 58-jarige leef-
tijd afzwaaide. Zijn voormalige rechterhand Willem van Leeuwen werd de 
nieuwe directeur-bestuurder. Een raad van toezicht werd geïnstalleerd onder 
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voorzitterschap van Aquina’s illustere voorganger Frans Andriessen, inmid-
dels gepensioneerd na een lange politieke carrière als cda-politicus, minister 
en Eurocommissaris.14 
 De corporatiewereld spiegelde zich sterk aan het bedrijfsleven. Toen een 
groep beursgenoteerde bedrijven zich bezon op de bestuurspraktijken en een 
commissie ‘Corporate Governance’ installeerde – onder leiding van oud-be-
stuurder van verzekeringsmaatschappij Aegon Jaap Peters –, meenden de cor-
poraties dat zij niet konden achterblijven. Eind 1997 formeerden de nwr en 
het nciv de commissie ‘Intern Toezicht Woningcorporaties’, waarin Peters 
desgevraagd zitting nam. Het rapport juichte de toepassing van het tweelaags 
toezichtsmodel in de corporatiesector toe. Meer bestuursniveaus zouden ‘op 
zijn best tot dubbel werk’ leiden of zelfs tot ‘bevoegdheidsconflicten’, aldus 
de commissie. Peters werd daarna gevraagd richtlijnen te ontwerpen voor een 
passende beloning van de met meer verantwoordelijkheden belaste directeu-
ren. Hij adviseerde hun een salaris van honderdduizend tot driehonderddui-
zend gulden per jaar in het vooruitzicht te stellen, ‘marktconform’ zoals dat 
heette.15
 De wens slagvaardig te kunnen opereren stond in de ogen van velen haaks 
op het verenigingskarakter van veel corporaties. Dat beperkte het functione-
ren van corporaties als ‘zelfstandige ondernemers’.16 Veel instellingen namen 
afscheid van het verenigingsmodel en kozen voor een stichtingsvorm. Aan 
het einde van de jaren negentig was nog maar een kwart van de corporaties 
een woningbouwvereniging – lange tijd was dat driekwart geweest.17
 Ook in de politiek verdween het enthousiasme voor de verenigingsgedach-
te. In 1975 hadden de PvdA en D66 nog gevochten voor het wettelijk stimu-
leren van de woningbouwvereniging. Het tweede paarse kabinet, gesteund 
door diezelfde PvdA en D66, stelde in 1999 voor om de voorkeursclausule uit 
de Woningwet te schrappen. Zonder verdere toelichting en discussie werd het 
wetsvoorstel door de Tweede Kamer aanvaard.18 Het ideaal van volkshuisves-
tingsverenigingen had de interesse van de politiek volledig verloren.
 Het verdwijnen van de woningbouwverenigingen had alles te maken met 
een nieuwe fusiegolf in de sector. Na alle fusies van de jaren zeventig en tachtig 
streefden veel instellingen nu opnieuw naar vergroting van hun organisatie en 
werkveld. Betrokkenen meenden dat het nodig was de corporatie te vestigen als 
sterke partij nu zij het overheidsnest verlaten hadden. Bovendien hoopten zij 
met een grote organisatie beter in te kunnen spelen op de diverse vragen op de 
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woningmarkt. Het gonsde in de jaren negentig van de geruchten over mogelijke 
combinaties: wie zou met wie gaan? In de moeilijke onderhandelingstrajecten 
waren de leden en ledenraden voor veel directeuren een sta in de weg. 
 Zo probeerde Gerard Anderiesen als directeur van de Amsterdamse Alge-
meene Woningbouwvereeniging zijn leden te overtuigen van een samengaan 
met een andere corporatie uit de hoofdstad. Tot zijn grote ergernis stuitte zijn 
doorwrochte argumentatie steeds op een eenvoudig: ‘we voelen er niets voor’. 
De directeur trok de toegevoegde waarde van de ledenraad voor de corporatie 
hardop in twijfel en hekelde het feit dat zijn grootste opposant al lang niet 
meer in Amsterdam, maar in Lelystad woonde.19 
 Toen een nieuwe fusiegolf zich aankondigde kwam ook het bestaansrecht 
van twee afzonderlijke corporatiecentrales onder druk te staan. Steeds meer 
corporaties hadden een neutrale kleur gekregen. Namen als ‘Sint Joseph’ of 
‘Patrimonium’ werden steeds minder gehoord. Bovendien kwamen het nciv 
en de nwr tot de overtuiging dat de verbinding tussen hun dienstverlening 
en belangenbehartiging de relatie met hun leden vertroebelde. Corporaties 
moesten in hun ogen vrij kunnen kiezen door welke partij zij zich lieten advi-
seren en ondersteunen en door welke zij zich lieten vertegenwoordigen. Maar 
in die situatie hoefde een monopoliepositie van een landelijke centrale ook 
minder gevreesd te worden. Als het ging om de belangenbehartiging was een-
heid juist gewenst.
 Vlak voor zijn vertrek riep nciv-directeur Aquina de centrales op samen 
verder te gaan. In een interview met het dagblad Cobouw van 13 december 
1996 plaatste hij vraagtekens bij het bestaan van twee afzonderlijke centra-
les. Door de fusies nam het aantal corporaties af en cultuurverschillen waren 
langzamerhand verdwenen.
 Van Velzen en Aquina’s opvolger Van Leeuwen hadden daar wel oren naar 
en de fusie kwam er buitengewoon snel. Begin maart 1997 hielden de beide 
centrales een enquête onder hun achterban. Daaruit bleek dat tachtig procent 
van de corporaties voor een samengaan van de twee koepels was. Na een klein 
jaar onderhandelen besloten de centrales in februari 1998 tot een fusie, die 
formeel op 1 mei plaatsvond. Om een calimero-complex te voorkomen werd 
de voorman van de kleinste koepel, Willem van Leeuwen, het gezicht van de 
nieuwe landelijke vereniging. Zij werd gedoopt met de naam Aedes, Latijn 
voor ‘huis met veel kamers’ – de vereniging moest er immers voor alle corpo-
raties zijn. De dienstverlening werd verzelfstandigd in verschillende advies-
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kantoren, die namen kregen als Quintis en Atrivé. Aedes zelf kreeg minder 
dan tweehonderd medewerkers toebedeeld. Voor de levensbeschouwelijke 
gedachtevorming richtte Aedes een Forum voor Inspiratie en Zingeving op, 
dat in de loop van de tijd verschillende symposia organiseerde en publicaties 
verzorgde.20
 De oriëntatie op de markt kleurde het optreden van de nieuwe landelijke 
vereniging van woningcorporaties. Aedes mocht geen corporatiekoepel of 
-centrale heten. In een interview in een van de laatste nummers van het Cor-
poratie Magazine van het nciv presenteerde voorman Willem van Leeuwen 
zijn vereniging als een ‘branche-organisatie van een bedrijfstak’. Bij deze nieu-
we insteek hoorden nieuwe woorden: follow-up, spin-off, stakeholders, checks 
and balances. ‘Een gesprek met Van Leeuwen lijkt soms wel op een manage-
mentcursus op de bbc,’ zo verzuchtte interviewer Jos van Dieten.21 Dit was 
de nieuwe taal van de volkshuisvesting.
 Plaatselijk kwam de fusiegolf vanaf 1998 pas echt goed op gang. Van de 
achthonderd werkzame corporaties uit dat jaar was in 2010 de helft samenge-
smolten met een zusterinstelling.22 In een beleidsnota reageerde staatssecreta-
ris Remkes kritisch op de fusiegolf. Hij stelde dat onderhandelende corpora-
ties moesten ‘aantonen dat een fusie in het belang is van de woonopgave, dat 
de lokale binding behouden blijft en dat de fusie efficiencyvoordelen biedt 
die tot een lagere huurontwikkeling leiden’. In de praktijk liet hij het schaal-
vergrotingsproces ongemoeid.23
 Opvallend was dat vooral de relatief grotere partijen deelnamen aan fusies. 
Uit een onderzoek van Aedes in december 1998 bleek dat van de instellingen 
die tot vijfhonderd woningen beheerden slechts tien procent betrokken was 
bij fusiebesprekingen. In de categorie corporaties met vijfduizend woningen 
of meer was dat aantal zes maal zo hoog.24 Het beeld van de sector werd meer 
en meer gedomineerd door de groten, met namen als Vestia, Woonbron of 
De Alliantie. Zij werden vaak actief in een grote regio, in sommige geval-
len zelfs door het hele land, en hadden honderden personeelsleden in dienst. 
Langzamerhand ontstond een situatie waarbij ruim honderd corporaties 
gezamenlijk driekwart van het sociale woningbezit beheerden, bijna twee 
miljoen woningen. De invloed van bijna driehonderd kleinere instellingen, 
met minder dan vijfduizend woningen in beheer, is op landelijk niveau mar-
ginaal.25
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reinventing civil society
Het marktdenken kwam niet geheel in de plaats van oude idealen. Twee 
maanden na de oprichting gaf Aedes een brochure uit over ‘woningcorpo-
raties als maatschappelijke middenveldorganisatie’. De landelijke vereniging 
benadrukte dat corporaties voortgekomen zijn uit particulier initiatief en 
dus ‘geworteld’ zijn in de samenleving. En die ‘maatschappelijke verankering’ 
wilde Aedes verder versterken.26
 Hier klonk de stem van directeur-bestuurder Willem van Leeuwen. De 
oud-medewerker van het nciv liet zich inspireren door de herwaardering 
van het maatschappelijk middenveld binnen het cda. Niet toevallig kende 
de brochure ook een discussiebijdrage van Jan Peter Balkenende, een voor-
aanstaand christendemocratisch denker, die kort daarvoor Tweede Kamerlid 
geworden was. Van Leeuwen zelf verkoos ook ten aanzien van dit onderwerp 
het Engels. ‘De oorsprong van de corporaties ligt in een “civil society” met 
betrokken burgers’, aldus de Aedesvoorman tijdens een discussiebijeenkomst. 
In een lezing voor een Europese organisatie voor sociale huisvesters stelde 
hij zelfs dat corporaties in Nederland een rol hadden in ‘reinventing’ en de 
‘empowerment of the civil society’.27
 Met deze begrippen beoogde Van Leeuwen geen terugkeer naar een his-
torisch verenigingsmodel of andere vorm van democratisering. Maatschap-
pelijke verankering vatte hij in de eerste plaats op als een taak, de taak ‘maat-
schappelijk rendement’ te behalen. Zo stelde Van Leeuwen, in een tweede 
brochure over de corporatie als ‘maatschappelijke onderneming’, dat corpo-
raties ‘klantgedreven bedrijven’ moesten worden, niet gericht op financiële 
winst, maar op ‘het voortbrengen van maatschappelijk nut’.28
 Maar wie moest dan vaststellen welk maatschappelijk nut beoogd moest 
worden en of de doelstellingen bereikt werden? In de eerste plaats was dat de 
sector zelf. Op het eerste congres van Aedes betoogde Van Leeuwen dat de 
corporaties een ‘derde weg’ moesten bewandelen tussen staat en markt door 
‘zelfregulering’. In een ‘bedrijfstakcode’ zouden corporaties aangeven welke 
doelen zij wilden behalen en hoe. Door onderlinge ‘visitatie’ zouden instel-
lingen elkaar kunnen helpen hun werk te optimaliseren.29 
 In de eerste vier jaar van haar bestaan gaf de landelijke vereniging aan 
deze zelfregulering vorm. In februari 2002 presenteerden de corporaties 
hun doelstellingen in de AedesCode. Ze gaven aan als ‘maatschappelijke 
onderneming’ te streven naar ‘optimaal maatschappelijk presteren’, zodat 
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‘een ieder die wil wonen, nu en in de toekomst, een beroep op Aedes-leden 
kan doen’ en deze ‘klanten zo veel mogelijk keuzevrijheid’ zouden krijgen.30 
Om hun financiële prestaties te meten startte de landelijke vereniging een 
objectieve ‘benchmark’: de AeDex. Daarnaast kwam er een visitatiebureau 
(Raeflex), die via bezoeken, gesprekken en onderzoek de prestaties van af-
zonderlijke corporaties beoordeelde en adviseerde waar deze te verbeteren. 
AeDex en Raeflex waren formeel onafhankelijk, maar oud-medewerkers 
van Aedes hadden er veel invloed. Zelfstandiger was een Vereniging van 
Toezichthouders in Woningcorporaties, waarin een deel van de commis-
sarissen van lokale instellingen zich vanaf 2002 verenigden. Deze vormen 
van ‘benchmarking’ en versterking van het toezicht werden overigens niet 
verplicht gesteld.
 Bij het vaststellen van de doelen en het beoordelen van de prestaties wil-
den de corporaties ook andere partijen betrekken. Zij zochten, zoals het in 
de AedesCode werd geformuleerd, een ‘open dialoog’ met hun ‘stakeholders’, 
betrokken of belanghebbende maatschappelijke partijen: gemeentelijke over-
heden, huurdersorganisaties, zustercorporaties en andere lokale maatschap-
pelijke instellingen. Bij de vaststelling van hun beleid wilden corporaties ‘zich 
rekenschap geven’ van de ideeën en belangen van deze partijen, hen ‘tijdig en 
adequaat informeren’ en, ten slotte, ‘met hen overleggen’. Samen met gemeen-
ten wilden ze op zoek naar een ‘gezamenlijke visie’ op de lokale woonopgave 
en bewoners wilden ze zo veel mogelijk laten meedenken wanneer beleidson-
derwerpen voor hen ‘direct van belang’ waren.31
 In de praktijk kreeg deze dialoog verschillend vorm. Vele corporaties 
sloten met het gemeentebestuur een prestatieovereenkomst, waarin zij ge-
zamenlijke doelen en onderlinge verantwoordelijkheden vaststelden. Be-
stuurders bespraken hun beleid met de bewonersraden en vaak ook met bre-
dere adviesraden, waarin vertegenwoordigers van belanghebbende partijen 
zitting namen. Op lokaal niveau hadden huurders in bewonerscommissies 
de mogelijkheid te reageren op de voornemens van hun corporatie. In wo-
ningblokken waar corporaties een deel van hun woningen verkochten, al 
dan niet via het concept van Maatschappelijk Gebonden Eigendom, werden 
Verenigingen van Eigenaren gevormd. Daarin vertegenwoordigden corpora-
tiemedewerkers de huurders en bespraken zij met de kopers de beslissingen 
over het onderhoud. 
 Het begrip ‘maatschappelijke verankering’ hield voor veel corporaties 
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in dat zij hun werk goed deden en daarbij de wensen van maatschappelijke 
partners betrokken. Door de bank genomen slaagden zij daarin overigens 
goed, zo bleek uit landelijke enquêtes.32 Maar duidelijk werd ook dat hun 
‘civil society’-ideaal niet duidde op een verlangen naar een reactivering van 
de burger in het volkshuisvestingswerk. Corporaties zagen de historisch ge-
groeide verhouding tussen sociale verhuurders en woonconsumenten als een 
onveranderlijk gegeven.
 Deze ontwikkeling werd ook zichtbaar in de veranderde taakopvatting van 
corporaties op het gebied van de woningtoewijzing. Lang hadden bestuur-
ders gemeend dat corporaties door hun kennis van hun achterban het best in 
staat waren de woningen te verdelen. Na de oorlog hadden veel gemeenten 
de toewijzing voor een belangrijk deel in handen genomen en zij hadden 
daarin rechtvaardige verdeling en gelijke behandeling van hun burgers voor-
op gesteld. Deze waarden hadden de corporaties zich langzamerhand eigen 
gemaakt. In oktober 2000 ontwierpen ruim vijftig corporaties in de provin-
cie Utrecht en Noord-Holland een regionaal aanbodsysteem van beschikbare 
huizen: Woningnet. Mensen konden zich voortaan inschrijven bij dit regio-
naal woningaanbodsysteem en reageren via post, telefoon of internet. Steeds 
meer corporaties sloten zich aan of richtten in hun eigen regio een ‘woonnet’ 
op. Het merendeel van de sociale huurwoningen was niet langer bereikbaar 
via een afzonderlijke woningcorporatie, maar via deze anonieme toewijzings-
instanties.33 Zij waren illustratief voor de gewijzigde verhoudingen tussen de 
volkshuisvesters en hun achterban.
 
robin hoods
Corporaties ambieerden sociale ondernemingen te worden die aantoonbaar 
maatschappelijk rendement behaalden. Met het wegvallen van een groot 
deel van de overheidssteun was dit geen eenvoudige opgave. Het werken 
voor kwetsbare en kansarme groepen op de woningmarkt was haast per de-
finitie een onrendabele bezigheid. Het corporatiekader vond een antwoord 
in het ‘Robin Hood’-concept. Zij wilden commerciële activiteiten opzetten 
en woningen verkopen om de winst te besteden aan het sociale werk. Geld 
weghalen bij de rijken en het brengen bij de armen dus.34
 Deze aanpak werkte goed zolang de economie het toestond. De corpora-
ties konden goedkoop aan kapitaal komen via het Waarborgfonds Sociale 
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Woningbouw. Bovendien gingen de woningen die ze te koop aanboden snel 
van de hand en waren ze in korte tijd flink in waarde gestegen.
 Een voorbeeld bij uitstek gaf de Woningstichting Patrimonium Amster-
dam. Deze corporatie, met ongeveer twintigduizend woningen in de regio 
in beheer, werd aan het begin van de jaren negentig benaderd door de Bijl-
mermeercorporatie Nieuw Amsterdam. Door aanhoudende leegstands- en 
beheerproblemen in de Bijlmer had deze instelling een jaarlijks exploita-
tietekort van miljoenen guldens. Haar bestuurders concludeerden dat het 
gebied slechts toekomstwaarde had wanneer een groot deel van de flats 
gesloopt zou worden om plaats te maken voor laagbouw. Het landelijke 
corporatiefonds kon eenmalige steun bieden, maar ook dan zou Nieuw 
Amsterdam geen lang leven beschoren zijn. Patrimoniumdirecteur Hubert 
Möllenkamp bood aan het hele woningbezit over te nemen. Zijn corpo-
ratie was een draagkrachtige organisatie met een eigen projectontwikke-
lingsbedrijf. Voor Patrimonium was dit een kans om concreet volkshuis-
vestingswerk te gaan doen en tegelijkertijd de organisatie te laten groeien. 
Met zijn steun maakten de hoogbouwflats plaats voor buurten met een-
gezinswoningen, die in de media werden beschreven als multiculturele 
Vinex-wijken.35
 De problematiek van de Bijlmer was exemplarisch voor de grootstedelijke 
problemen die tijdens de paarse jaren onmiskenbaar geworden waren. De 
groeiende groep niet-westerse immigranten, aan het begin van de jaren ne-
gentig ruim vijf procent van de bevolking, concentreerde zich in de grote 
steden. In 1995 had een kwart van de grootstedelijke wijken een bevolking 
die voor meer dan tachtig procent van niet-Nederlandse afkomst was.36 De 
sociale cohesie stond onder druk van taalproblemen. Bovendien ontstond 
met de oververtegenwoordiging van migrantengroepen ook een concentra-
tie van laagopgeleide, kansarme gezinnen in de steden. Op 29 januari 2000 
sprak de prominente sociaaldemocratische publicist Paul Scheffer in het nrc 
Handelsblad openlijk over een ‘multicultureel drama’: De ‘werkloosheid, ar-
moede, schooluitval en criminaliteit hopen zich op bij de etnische minderhe-
den,’ aldus Scheffer, die waarschuwde dat de ‘enorme aantallen achterblijvers 
en kanslozen’ de Nederlandse samenleving in toenemende mate zouden gaan 
‘belasten’. Plaatselijk werd het maatschappelijk ongenoegen gekanaliseerd 
door de opkomst van partijen die de ‘leefbaarheid’ van hun steden als poli-
tiek hoofdonderwerp aanwezen.37
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 Ook veel corporaties spanden zich in om de lokale leefbaarheid te ver-
beteren en ‘de zaak bij elkaar te houden’, zoals een groep Amsterdamse 
corporaties zich expliciet ten doel stelde. Zij gingen een actief plaatsings-
beleid voeren in hun wijken om ervoor te zorgen dat migranten gespreid 
werden over de verschillende buurten en er geen getto’s zouden ontstaan. 
De mogelijkheden hiertoe waren overigens beperkt: buurten met een 
grote sociale cohesie kenden een lage verhuisfrequentie, andere buur-
ten werden door de oorspronkelijke inwoners gemeden en kenden een 
hoge leegstand. Corporaties organiseerden daarnaast ‘portiekgesprekken’, 
waarin huurders met elkaar in contact werden gebracht, conflicten werden 
beslecht en bewoners werden opgeroepen om zelf ook bij te dragen aan 
de leefbaarheid van hun wijk. ‘Als de mensen elkaar kennen, zijn ze buren 
voor elkaar, en niet langer vreemden,’ zo vatten de Amsterdamse corpora-
ties de aanpak samen.38
 Ook in andere plaatsen zochten corporaties naar nieuwe manieren om de 
betrokkenheid van bewoners bij hun omgeving te stimuleren. Zij zagen de 
verkoop van woningen als een instrument, niet alleen om vermogen vrij te 
maken, maar ook om bewoners te betrekken bij het woning- en wijkbeheer. 
Jaarlijks verkochten de Nederlandse corporaties meer dan tienduizend wo-
ningen, veelal in beschermde koopconstructies (zoals het Maatschappelijk 
Gebonden Eigendom), waarbij corporaties en huiseigenaren verantwoorde-
lijkheden en risico’s deelden.39
 Gesteund door de Stuurgroep Experimenten Volkshuisvesting richtten 
enkele instellingen, naar analogie van de vve’s, Verenigingen van Wijkeige-
naren op. Zij gaven deze verenigingen zeggenschap over ‘leefbaarheidsbud-
getten’ en lieten hen zo meebeslissen in het te voeren wijkbeleid. In sommige 
gevallen werd van de leden zelf verwacht dat zij ‘buurtaandelen’ aanschaften 
om zo ook een financiële bijdrage te leveren aan het wijkbeheer.40 
 In de wijkaanpak spiegelden corporatiebestuurders zich aan het buiten-
land. Het tegenvoorbeeld werd gevormd door de Parijse voorsteden, met 
slecht onderhouden flats, kale openbare ruimte en een gebrek aan publieke 
voorzieningen. Toen daar gewelddadige confrontaties plaatsvonden tussen 
jongeren en de politie gaf Frank Bijdendijk, directeur van corporatie Het 
Oosten, een fotoboekje uit waarin hij de leefomgeving van de jeugd in kaart 
bracht. Het kreeg de sprekende titel: ‘Wonen in wanhoop, stedenbouw en 
architectuur van brandhaarden.’41
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 Maar er waren ook inspirerende voorbeelden. Veel bestuurders onderna-
men studiereizen naar Engelse steden als Birmingham en Manchester, die 
een langere traditie van sociaal beleid kenden. De housing associations aldaar 
werkten met de wortel en de stok. Goed gedrag werd financieel beloond, 
slecht gedrag bestraft en kon er zelfs toe leiden dat mensen een nieuwe wo-
ning geweigerd werd.42 Anderen keken naar Duitsland en Scandinavië, waar 
nog steeds veel gewerkt werd met coöperatieve vormen van woningbezit. De 
manier waarop bewoners daar zelf verantwoordelijkheden kregen in het wo-
ningbeheer fascineerde veel Nederlandse bestuurders. Een groep Brabantse 
corporaties liet er zelfs wetenschappelijk onderzoek naar verrichten.43
 Verschillende bestuurders zochten de grenzen op van wat volkshuisves-
tingswerk mocht heten. Zo kwam de Rotterdamse stichting Onze Woning, 
later opgegaan in Woonbron, in het nieuws vanwege de introductie van een 
kartonnen ‘woondoos’ voor daklozen. Deze woondoos, ontwikkeld door de 
Technische Universiteit Delft en verspreid in samenwerking met het Leger 
des Heils, was waterdicht, kon overdag als een klein pakketje onder de arm 
worden meegenomen en was na uitvouwen zo groot dat de benen erin gestrekt 
konden worden. Het was een ludieke actie. De initiatiefnemers hoopten dat 
deze ‘Derde-Wereldoplossing’ maar weinig toepassing zou krijgen en wilden 
vooral aandacht vragen voor de ruim drieduizend zwervers in de havenstad. 
Om het niet bij woorden te laten verschafte Onze Woning tevens huisvesting 
aan het Pension Maaszicht, een opvanghuis voor zwerfjongeren die tussen de 
wal en het schip dreigden te raken.44
 De ‘paarse’ bewindslieden reageerden verheugd op dergelijke initiatieven. 
Tommel en Remkes voegden in 1996 en 2001 twee nieuwe taakvelden toe 
aan het bbsa. Woningcorporaties kregen de opdracht om te investeren in ‘de 
leefbaarheid’ en ‘het woongenot’ van de buurten en wijken waar ze werkten. 
Daarnaast moesten zij zich richten op ‘wonen en zorg’, oftewel het bijstaan 
van organisaties voor zorgbehoevende groepen, zoals daklozen, ouderen en 
gehandicapten, op het gebied van de huisvesting.45
meer avonturieren dan ondernemen
Onder paars groeide een gevoel van onbehagen bij veel Nederlanders. Zij 
vreesden voor het wegvallen van de zekerheden van de verzorgingsstaat, wa-
ren ongerust over de gevolgen van de globalisering van het bedrijfsleven en 
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voelden zich vervreemd van het maatschappelijk middenveld, waar de com-
mercialisering en schaalvergroting een hoge vlucht namen.46 
 Het onbehagen werd krachtig verwoord door politici op de flanken van 
het politieke spectrum. Zo groeide de Socialistische Partij onder de acht paar-
se jaren van twee tot negen zetels. Maar nog indrukwekkender was de opmars 
van de extravagante socioloog Pim Fortuyn, die zowel de paarse laksheid ten 
aanzien van de integratieproblematiek als de verwording van maatschappe-
lijke instituties fel bekritiseerde. Nadat hij daags voor de verkiezingen door 
een politieke moord van het leven werd beroofd, maakte zijn partij een on-
gekend debuut in de Kamer met zesentwintig zetels. In zijn voetsporen trad 
Geert Wilders. Op hun eigen manier waren zij charismatische leiders van een 
nieuwe sociale beweging.47 
 In deze roerige tijden bleek het cda voor vele kiezers een veilige vlucht-
heuvel. Zijn politiek leider Jan Peter Balkenende werd in 2002 de nieuwe 
premier en leidde tot 2010 verschillende kabinetten. In de politieke turbu-
lentie volgden bewindslieden voor de volkshuisvesting elkaar snel op. Van 
2002 tot 2007 waren de verantwoordelijke ministers van liberale huize: Henk 
Kamp, Sybilla Dekker en Pieter Winsemius. In de christelijk-sociale coalitie 
van cda, PvdA en ChristenUnie, tussen 2007 en 2010, waren het sociaalde-
mocraten: Ella Vogelaar en Eberhard van der Laan. In de portefeuille van de 
laatste twee waren ‘Wonen, Werken en Integratie’ gecombineerd, hetgeen 
nog eens illustreerde dat de volkshuisvesting onlosmakelijk verbonden was 
met de sociale kwesties van deze tijd.
 Aan de woningcorporaties ging deze roerige periode niet voorbij. Net 
als in andere sectoren was de commercialisering en schaalvergroting van 
de volkshuisvesting onderwerp van kritiek. Kritiek kwam er vooral op di-
recteur-bestuurders die moeilijk bleken te kunnen omgaan met de grote 
vrijheid en verantwoordelijkheid die zij hadden gekregen. Soms ging het 
om treurige misstappen, maar soms ook om evidente malversaties en zelf-
verrijking.48
 Veel opzien baarde bijvoorbeeld de zaak rondom de Stichting Wonen 
Zwolle uit 2004. In ruil voor voordelige opdrachten liet haar directeur Ruud 
Rijnhart bouwbedrijven opdraaien voor de kosten van de verbouwing van 
zijn woning, vakanties en bezoekjes aan het bordeel. De schade voor de wo-
ningstichting werd begroot op bijna een miljoen euro. Rijnhart werd veroor-
deeld tot tweeënhalf jaar cel.49
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 Recenter sprak de zaak rond Hubert Möllenkamp tot de verbeelding. De 
Telegraaf onthulde in 2008 dat de redder van de Bijlmer zich als een ‘zonneko-
ning’ verrijkte met het corporatiegeld en zich rond liet rijden in een Maserati 
van de zaak. Nadat ook verdachte financiële transacties aan het licht kwamen 
werd Möllenkamp afgezet en diende de corporatie een miljoenenclaim in 
tegen haar voormalige topman.50
 Dergelijke misstanden waren pijnlijk voor de sector. Misschien nog pijn-
lijker was de kritiek op zijn ideaal van maatschappelijk ondernemerschap, de 
brede taakopvatting, commercialisering en schaalvergroting. Juist de meest 
vooruitstrevende directeuren kwamen onder vuur te liggen. 
 Dat gold bijvoorbeeld voor de sociaaldemocratische bestuurder Leks Ver-
zijlbergh, in 2000 benoemd tot directeur van het Maastrichtse Servatius, een 
van de oudste corporaties van Nederland. Verzijlbergh investeerde meer dan 
honderd miljoen euro in de bouw van een prestigieuze universitaire campus. 
Maar toen de Maastrichtse hoogleraar bedrijfseconomie Tjeu Blommaert in 
het voorjaar van 2009 werd benoemd tot voorzitter van de raad van toezicht 
oordeelde hij vernietigend. Er was geen enkel contract met de universiteit en 
geen idee van de toekomstige opbrengsten. Dit was ‘meer avonturieren dan 
ondernemen’, aldus Blommaert. Verzijlbergh ruimde het veld en het nieuwe 
bestuur eiste de miljoenenverliezen terug.51
 Niet minder geruchtmakend was het Rotterdamse avontuur met een 
voormalig passagiersschip van de Holland-Amerika Lijn. De oceaanstomer 
werd in 2005 aangekocht door Martien Kromwijk, directeur-bestuurder van 
Woonbron. Na een grote opknapbeurt zou het als horeca- en congrescentrum 
in de achterstandswijk Katendrecht dienen en naar verwachting honderd-
duizenden bezoekers per jaar trekken en aan honderden studenten een oplei-
dingsplek bieden. Het was een onderneming die lang ondenkbaar was geweest 
in volkshuisvestingsland. Maar van veel kanten oogstte Kromwijk waarde-
ring voor de durf en creativiteit waarmee hij aan zijn maatschappelijke opgave 
vorm gaf. Minister Dekker gaf hem alle ruimte, net als haar opvolgers. Maar 
de SS Rotterdam kwam er slechts na herhaaldelijke financiële tegenslagen, on-
der andere door de vondst van asbest aan boord. Het miljoenen verslindende 
project bracht de Rotterdamse instelling in 2009 aan de rand van de financiële 
afgrond. Onder druk van het parlement en de regering stapte de raad van com-
missarissen op. Niet veel later vertrok ook directeur Martien Kromwijk, al was 
het motief voor zijn vertrek in mist gehuld.52
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De SS Rotterdam ‘komt thuis’ in het Rotterdamse Katendrecht, 4 augustus 2008. Bron: Creative Com-
mons licentie, Kinyuen
Collega’s uit het veld hadden ondertussen hun buik vol van deze avonturen. ‘Na-
tuurlijk wil ik ook een bootje!’, schreef Gerrit Teunis, directeur van een Over-
ijsselse corporatie, gekscherend in een opiniestuk. ‘Maar dan geen stoomboot, 
liever een kano. Een kano voor het rustige water van de Vecht en soms voor het 
bevaren van een wilde rivier. Maar als ik dat wil, ga ik wel naar de Ardennen. 
Daarvoor moet je niet in Nederland zijn. Ik laat me niet in de boot nemen.’53 
 Ook de schaalvergrotingsgedachte kwam onder vuur te liggen. De grote 
bureaucratische apparaten van sommige instellingen hadden nauwelijks meer 
een band met de lokale gemeenschap en leverden soms maar weinig efficiën-
tiewinst op.54 In 2006 drong de Tweede Kamer aan op een verbod op fusies 
die zouden leiden tot corporaties met meer dan tienduizend woningen. Een 
algemeen verbod ging de regering te ver, zij wilde ieder voornemen tot fu-
sie steeds op zichzelf beoordelen.55 In de praktijk stond zij een voortgaande 
schaalvergroting oogluikend toe. 
 Misschien wel het schadelijkst voor het aanzien van de gehele sector was de 
ontwikkeling van de salarissen van de corporatietop. Niet altijd volgden deze 
de richtlijnen van het bbsa, dat een ‘sobere en doelmatige’ bedrijfsvoering en 
een ‘beheerste ontwikkeling van de loonstijging’ voorschreef.56 
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 De Aedescommissie-Peters had in 2000 geadviseerd directeur-bestuurders een 
jaarsalaris van honderd- tot driehonderdduizend gulden (vijftig- tot honderd-
vijftigduizend euro) te betalen. Dat was niet mis. Een minister verdiende op dat 
moment ongeveer honderdduizend euro per jaar. Daarbij was niet duidelijk in 
hoeverre corporaties zich aan deze richtlijnen hielden. Zij hadden geen wettelijke 
plicht het publiek gegevens te verstrekken omtrent de bestuursvergoedingen. 
 In 2004 riep Aedes de corporaties op die openheid wel te geven. Aanleiding 
was een rapport van de commissie onder leiding van Unilever-topman Morris 
Tabaksblat, die beursgenoteerde bedrijven opriep meer transparantie te geven 
over de salariëring van hun bestuurders. Een van de leden was Gilles Izeboud, 
werkzaam in de accountancy en voormalig bestuursvoorzitter van Patrimoni-
um Amsterdam. Aedes verzocht hem ook het vergoedingenbeleid van de cor-
poraties onder de loep te nemen. Izeboud adviseerde ook de corporatietop zijn 
salarissen openbaar te maken. Tegelijkertijd pleitte hij voor een verhoging van 
het maximuminkomen in de sector tot ruim tweehonderdduizend euro.57 Het 
advies van Izeboud was echter vrijblijvend. 
 Den Haag greep in. In 2005 nam de Tweede Kamer een motie aan van D66-
politicus Bert Bakker om de topsalarissen in de semipublieke sector te begren-
zen op het loon van een minister. Bakker zei de excessen in de non-profitsector 
‘spuugzat’ te zijn: ‘Het gaat om onze premie- en belastingcenten’.58 Maar de 
verantwoordelijke minister van Binnenlandse Zaken, vvd’er Johan Remkes, 
voerde de motie niet uit. Hij noemde direct ingrijpen ‘het allerlaatste paarden-
middel’ en waarschuwde voor een ‘stalinistisch kader’. Wel verplichtte hij semi-
publieke organisaties, zoals de woningcorporaties, om de vergoedingen aan hun 
top openbaar te maken wanneer deze boven een ministerssalaris uitkwamen. 
Deze norm, omdat deze onder premier Balkenende tot stand kwam wel de Bal-
kenendenorm genoemd, steeg in de loop der jaren tot bijna twee ton.59
 Bij de eerste publicaties bleek ongeveer een op de acht corporatiebestuurders 
de Balkenendenorm te overschrijden. Eenzaam aan de top stond Erik Staal, di-
recteur-bestuurder van het Rotterdamse Vestia, een instelling met meer dan dui-
zend medewerkers en bijna honderdduizend woningen in beheer. Staal streek 
een jaarsalaris op van 450.000 euro. Dat kwam hem en zijn corporatie op veel 
kritiek te staan – later nog meer, toen Staal aftrad vanwege financieel wanbeleid 
en een ‘gouden handdruk’ van 3,5 miljoen euro. 
 Maar ook de kleinere corporaties waren niet altijd even zuinig. Onderzoek van 
Aedes wees uit dat de eigen Izeboudnorm door ongeveer een kwart van de corpo-
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raties werd overschreden. Zo verdiende bijna twintig procent van de directeuren 
van instellingen met minder dan tweeduizend woningen meer dan een ton.60
 Vanaf 2006 kwam ook de Vereniging van Toezichthouders in Woningcor-
poraties met eigen richtlijnen voor de beloning van commissarissen. De rede-
ring van de vereniging was opmerkelijk. Ze stelde dat bij een maatschappelijke 
onderneming ‘terughoudendheid’ paste in de vergoeding voor commissariaten. 
Als uitgangspunt voor een ‘maatschappelijk aanvaardbaar maximum’ dienden 
echter de salarissen van de top van semipublieke instellingen. Omgerekend 
kwam dit neer op honderd euro per uur – bij een normale tijdsinvestering van 
honderd uur per jaar dus tienduizend euro.61 Deze norm liet zien dat de logica 
van de markt diep was doorgedrongen in het corporatiebestuur, waarin zelfs het 
toezicht niet meer op vrijwillige inzet berustte. 
  
aFromen
Aanhoudend klonk er de laatste tien jaar kritiek op de sector: op verkeerde 
besteding van geld, op riskante beleggingen, op contraproductieve schaal-
vergroting, op onverantwoorde bestuursvergoedingen. Politici voelden zich 
steeds ongemakkelijker bij het feit dat zij de teugels hadden laten vieren en hun 
invloed op de corporaties verloren hadden. Die kritiek werd gevaarlijk voor 
de sector toen zij gepaard ging met een roep om bezuinigingen. Vanaf 2003 
verkeerde de Nederlandse economie in een recessie en stuurde de regering aan 
op inkrimping van de overheidsuitgaven. Ook op de volkshuisvesting moesten 
tientallen miljoenen bezuinigd worden. De door de jaren heen rijk geworden 
corporaties waren in de ogen van vele politici een goede melkkoe.
 Steeds meer politieke partijen, bewindslieden en ambtenaren spraken hard-
op over het ‘afromen’ van de corporatievermogens. Zij veronderstelden dat cor-
poraties te veel geld in kas hadden of dit verkeerd besteedden. Het vermogen 
van de instellingen was onder andere door de stijgende huizenprijzen sterk toe-
genomen en bedroeg voor de sector in totaal ongeveer 45 miljard euro.62 
 Aedes-voorzitter Willem van Leeuwen reageerde geïrriteerd op het poli-
tieke lonken naar de corporatiegelden. ‘Afromen kan niet,’ stelde hij. ‘Er is 
geen wettelijke basis voor zo’n greep in de kas.’ Bovendien legde het afromen 
van vermogende corporaties zijns inziens een boete op degelijk bestuur en 
een premie op wanbeleid. ‘Dan jaag je het ondernemerschap de bedrijfstak 
uit,’ aldus Van Leeuwen.63
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 Ondertussen stoorden commerciële beleggers zich aan de fiscale bevoor-
deling van de corporaties en het ongelijke speelveld op de woningmarkt dat 
daardoor bestond. Omdat de Nederlandse regering dit voordeel had laten be-
staan, ondanks de voorstellen van de werkgroep-Kamminga uit 2000, deden 
de beleggers hun beklag bij de Europese Commissie. De Commissie viel de 
grote rol van de corporaties op. Hun aandeel in de woningmarkt was groter 
dan die van zusterinstellingen in andere Europese landen, waar de woning-
tekorten eerder waren gelenigd dan in Nederland.64 En met indirecte steun 
van de staat – door borging, fiscale voordelen en korting op grondprijzen – 
hielden de Nederlandse corporaties een buitengewoon groot aandeel in de 
huizenmarkt. Ondanks de opdracht uit het bbsa in het bijzonder voor de 
sociale doelgroep te werken, huisvestten zij brede groepen in de samenleving. 
In 2005 drong Neelie Kroes, prominent lid van de vvd en Eurocommissaris 
voor de Mededinging, daarom aan op een scheiding van sociale en commer-
ciële activiteiten van de corporaties.65 
 De onderhandelingen tussen Europa en de Nederlandse regering over deze 
kwestie werden doorkruist door de verkiezingen van november 2006. Vrijwel 
alle politieke partijen stelden in hun verkiezingsprogramma dat de politiek 
meer greep moest krijgen op de vermogens van corporaties, die zich opstelden 
als ‘commerciële vastgoedbedrijven’ en miljoenen verspilden aan ‘kantoren, sa-
larissen en lease-auto’s’, zoals GroenLinkser Ineke van Gent het uitdrukte.66
 Het kabinet-Balkenende iv, een coalitie van cda, PvdA en ChristenUnie, 
zette de woorden om in daden. Het regeerakkoord van februari 2007 stelde dat 
corporaties meer moesten investeren in de nieuwbouwopgave en in de transfor-
matie van probleemwijken tot ‘prachtwijken’. Bij voorkeur gebeurde dit vrijwil-
lig, maar mocht er geen overeenstemming worden bereikt, zo stelde de regering, 
‘dan zal anderszins het omvangrijke maatschappelijk vermogen van woningcor-
poraties actief voor dit doel worden ingezet’. Om duidelijk te maken dat deze 
laatste opmerking geen loos dreigement was, nam de regering in de financiële 
plannen alvast een jaarlijkse heffing op het corporatievermogen van 750 miljoen 
euro op ten behoeve van de financiering van de wijkaanpak.67
 Een jaar lang onderhandelden PvdA-minister Vogelaar en Aedesvoorzitter 
Van Leeuwen over deze inzet. Eind 2007 kwamen ze overeen dat corporaties in 
tien jaar tijd 2,5 miljard euro aan een door de corporaties beheerd ‘wijkenfonds’ 
zouden afdragen, dat het op zijn beurt weer zou investeren in Vogelaars’ pracht-
wijken.68 Maar ook na deze principeovereenkomst leverde het dossier grote span-
ningen op, tussen de sector en het kabinet, en tussen de bewindslieden onderling. 
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Aedes-directeur Willem van Leeuwen en minister Ella Vogelaar presenteren hun akkoord om te komen tot 
de oprichting van een ‘wijkenfonds’, 16 september 2007. Bron: anp
In haar later gepubliceerde dagboek tekende minister Vogelaar op dat Wil-
lem van Leeuwen de grenzen van het akkoord steeds opzocht. Op 28 januari 
2008 ontving ze een fax waaruit bleek dat Van Leeuwen ‘toch weer was gaan 
sleutelen’. Ze had die dag net een werkdiner met Aedes, maar bij binnenkomst 
stelde ze deze werkwijze niet te accepteren: ‘En het lijkt me daarom ook niet 
zo’n goed idee om hier gezellig te gaan zitten eten met elkaar’, zei Vogelaar, 
stapte op en meldde de ober dat haar ‘maaltijd niet genuttigd maar wel be-
taald’ zou worden.69
 Vicepremier en minister van Financiën Wouter Bos wachtte het werk van 
zijn collega Vogelaar ondertussen niet af en voerde tijdens de onderhande-
lingen een nieuwe vermogensbelasting in, die corporaties vanaf januari 2008 
moesten afdragen. Willem van Leeuwen vernam het nieuws van deze ‘Bos-
heffing’ op de radio, toen hij onderweg was naar een bespreking met minister 
Vogelaar. Het gesprek verliep bijzonder moeizaam, zo herinnert Van Leeu-
wen zich. ‘We zaten aan een klein tafeltje in een enorme vergaderruimte en 
de stiltes die vielen waren tergend. Als eerder rookten we na de bespreking 
een sigaar. Nu stond Ella Vogelaar op, haalde één sigaar uit haar tas aan de ene 
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kant van de zaal en kwam weer terug. Daarop liep ik naar de andere kant van 
de zaal en deed hetzelfde. Dat moment tekende de gespannen verhouding.’70
 De regering volgde uiteindelijk een eigen koers en dwong de corporaties 
te betalen via een heffing door het Centraal Fonds Volkshuisvesting. De 
spanningen kostten twee van de hoofdrolspelers de kop. Veel corporatie-
bestuurders meenden dat Van Leeuwen te toeschietelijk was geweest in de 
onderhandelingen. Een enquête onder Aedes-leden wees uit dat zijn positie 
onhoudbaar geworden was. Sommigen verweten hem zelfs publiekelijk ‘ar-
rogant’ optreden.71 In oktober 2008 hield hij de eer aan zichzelf en kondigde 
zijn vertrek aan. De maand erop liet Wouter Bos zijn minister Vogelaar, die 
ook vanwege ongelukkige media-optredens en een eigenzinnige aanpak van 
de integratieproblematiek onder druk stond, vallen.
 Vogelaars opvolger werd de Amsterdamse jurist Eberhard van der Laan, die 
veel meer op de lijn zat van PvdA-leider Bos. Van der Laan wilde een einde 
maken aan de ongebreidelde autonomie van de sector. In nrc Handelsblad 
vertelde hij later van zijn eerste bestuurlijke overleg met Van Leeuwen, die 
ruimte vroeg voor sectorale zelfregulering. Van der Laan: ‘Terwijl ik na een 
maand met excessen als Rochdale en Woonbron dacht: hoezo zelfregulering? 
Wij gaan het weer reguleren!’ De corporaties, die ‘geen kiezers, geen leden, 
geen eigenaren’ hadden, bestonden immers dankzij de leningen en subsidies 
die de overheid ze in de geschiedenis gegeven had. Van Leeuwen dacht daar 
anders over en stelde zich in zijn ogen op als ‘een soort semiminister’. ‘Toen 
heb ik hem gevraagd zijn koffie op te drinken en elders zijn ding te doen,’ zo 
verhaalde de nieuwe minister, die niet bepaald rouwig was om het aangekon-
digde vertrek van de Aedes-topman.72
 Het nieuwsbericht dat Van Leeuwen een vertrekpremie kreeg van een mil-
joen euro werkte als een rode lap op een stier. Daarbij kwam nog eens dat 
de nieuwe Aedes-topman, de voormalige PvdA-gedeputeerde uit Gronin-
gen Marc Calon, een salaris was beloofd van tweehonderdduizend euro voor 
een werkweek van drie dagen. Minister Van der Laan reageerde verbolgen. 
In een interview kondigde hij aan, de kwestie – ‘binnen de grenzen van het 
fatsoen’ – te benoemen bij het afscheid van Van Leeuwen.73 Van Leeuwen 
en Calon kozen eieren voor hun geld en bliezen de afscheidsbijeenkomst af. 
pvv-Kamerlid Fleur Agema strooide desalniettemin met plezier zout in de 
wonde. In een motie stelde ze voor de term ‘Calonsocialisme’ toe te voegen 
aan het politieke vocabulaire, omdat de term ‘salonsocialisme’ niet toepas-
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selijk was voor het ‘lak aan fatsoen en gebrekkig gevoel voor publieke opinie’ 
dat de sector liet zien.74 
 Toen deze discussie gesloten was kwam de regering met de Europese com-
missie tot overeenstemming. Zij spraken in 2009 af dat negentig procent van 
de huurwoningen die met indirecte overheidssteun tot stand kwamen, be-
stemd moest worden voor gezinnen met een maximaal inkomen van 33.000 
euro.75 
 Het overheidsbeleid eiste zijn tol. Sinds de operatie-Heerma was de subsi-
diekraan dicht. Corporaties probeerden via een Robin Hood-strategie geld vrij 
te maken, maar teerden ook in op hun vermogens, zeker toen het rijk er zijn 
hand op legde. Het totale bezit van de corporaties, dat sinds de Woningwet 
was gegroeid tot 2,4 miljoen woningen, groeide vanaf het jaar 2000 niet meer. 
Dat was een historische noviteit. En dat het corporatiebezit stabiliseerde, be-
tekende een relatieve krimp. In 2000 beheerden de instellingen ongeveer 37 
procent van de totale woningvoorraad, tien jaar later nog maar 33 procent.76
 Toen de voordelen van overheidserkenning steeds kleiner werden, mijmer-
den verschillende bestuurders hardop over ‘opting out’: het uittreden uit het 
corporatiebestel. In de wet was alleen door de overheid gedwongen uittreding 
geregeld, met liquidatie van het vermogen. Jan Sinke, directeur van een mid-
delgrote corporatie uit Ommen, voegde de daad bij het woord en probeerde 
via de rechter het corporatiebestel te verlaten. Hij wilde er niet ‘met de poet’ 
vandoor gaan, zo verklaarde hij, maar een stap zetten om duidelijk te maken 
dat het overheidsbeleid corporaties onevenredig belastte. De rechter zag geen 
juridische grondslag voor Sinkes verzoek, maar zijn punt was gemaakt.77
logica van de volkshuisvesting, tot slot
De corporaties werden na de operatie-Heerma gekenmerkt door zelfstandig-
heid, professionaliteit en commercialiteit. Sleutelfiguren in de sector zochten 
daarbij naar een nieuwe ‘verankering’ van hun werk in de samenleving. Maar 
daarmee voltrok zich geen omwenteling in volkshuisvestingsland. De hui-
dige positie van de corporaties bouwt voort op een historische ontwikkeling 
van organisatorische logica’s. 
 De statelijke logica stond al sinds de Tweede Wereldoorlog ter discussie 
en haar invloed werd vanaf het einde van de jaren zestig beetje bij beetje 
ingedamd. De operatie-Heerma was het sluitstuk van dit proces. Het speel-
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veld waarop de corporaties na 1994 opereerden werd door dit proces bepaald. 
Opmerkelijk was vooral een heroriëntatie op de staat als richtinggevende en 
corrigerende partij in de volkshuisvesting. Politici schrokken in deze jaren 
van de vrijheid die zij corporaties hadden gegeven. Zij zochten naar nieuwe 
sturingsmechanismen, vaak in reactie op incidenten. Achter deze paniekpoli-
tiek zat geen heldere en constante visie op de taak van de overheid, maar zij 
vergrootte in de praktijk stap voor stap de statelijke invloed in het corpora-
tiewerk.
 Ook de professionele en commerciële oriëntatie waren niet nieuw. Al aan 
het einde van de jaren zestig muntten bestuurders het begrip ‘sociaal onder-
nemerschap’. Met dat ideaal zochten zij, onafhankelijker van de overheid 
dan voorheen, in te spelen op de steeds dynamischer woningmarkt. Heerma 
gaf aan dit sociale ondernemerschap alle ruimte en dat gold ook voor de be-
windslieden en politici na 1994. Na het wegvallen van de grootschalige rijks-
leningen en -subsidies probeerden corporaties als ‘Robin Hoods’ op de markt 
winsten te maken om sociale projecten te kunnen bekostigen. Bestuurders 
wilden hun organisaties daartoe equiperen door schaalvergroting en een slag-
vaardige bestuursorganisatie. Na een fusiegolf ontstonden corporaties met 
soms wel tienduizenden woningen in beheer. ‘Marktconform’ gesalarieerde 
directeuren en toezichthouders trokken de macht verder naar zich toe.
 Het ideaal van sociaal ondernemerschap kleurde, of liever gezegd beperkte, 
het nieuwe zoeken naar maatschappelijke verankering. Weliswaar koesterden 
veel bestuurders een oprecht verlangen naar dienstbaarheid aan de samenle-
ving en spraken zij met maatschappelijke partners over hun beleid, maar van 
een associatief patroon, het idee van de corporaties als vrijwilligersvereniging, 
was bij de meeste instellingen geen sprake. Dit patroon stond al langer on-
der druk en zijn invloed werd nu gemarginaliseerd. Het overgrote deel van 
de verenigingen werd formeel omgezet in stichtingen. Corporaties zochten 
vooral naar zelfregulering. Bestuurders, maar ook politici en vertegenwoordi-
gers van de huurders, zagen bewoners niet meer als dragers van de corporaties, 
maar als consumenten van hun dienstverlening. De schaalvergroting wierp 
een extra drempel op voor bewonerszeggenschap: wat moest een Arnhemse 
bewoner vinden van wat zijn corporatie bouwde in Leiden? 
 De betrokkenheid van burgers bij het corporatiewerk was gemarginali-
seerd, maar niet geheel voorbij. In adviserende bewonersraden, -commissies 
of lokale leefbaarheidsprojecten waren bewoners actief betrokken bij het 
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woning- en wijkbeheer. Bewonersparticipatie was diffuser, indirecter en vrij-
blijvender dan voorheen. In de nieuwe beschermde koopconstructies, die een 
belangrijk aandeel gingen vormen in het corporatiewerk, deelden corporaties 
en bewoners verantwoordelijkheden en risico’s.
 Het huidige speelveld is gevormd door historische ontwikkelingen, die ver-
der teruggaan dan de jaren negentig. Nieuw was dat dit historisch gevormde 
speelveld steeds meer discussie opriep. De democratische legitimering van 
corporaties in een verenigingsstructuur of onder overheidssturing was door 
de jaren heen steeds zwakker geworden. Het sociaal ondernemerschap, dat 
zijn legitimiteit zocht in prestaties en maatschappelijk rendement, vulde dat 
gat niet op. De identiteitsvraag is voor corporaties een vraag van levensbelang 
geworden.
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het bewoonbare land
tot slot
Vijfentwintig jaar geleden promoveerde Auke van der Woud op een klas-
siek geworden studie naar architectuur en stedenbouw in de eerste helft van 
de negentiende eeuw. In Het lege land schetste hij het Nederland van die tijd 
als een woest en onderontwikkeld gebied. Zijn geschiedenis eindigde in het 
jaar 1848, toen een golf van liberale en sociale hervormingen door Europa 
ging. In datzelfde jaar kwamen vier Amsterdammers bijeen om te spreken 
over de problemen in hun stad, die geteisterd werd door overbevolking, so-
ciale onrust en cholera-epidemieën. Die ontmoeting was het prille begin van 
een volkshuisvestingsbeweging, een beweging die ervan droomde het lege 
land bewoonbaar te maken. 
 In dit boek heb ik de geschiedenis van deze volkshuisvestingsbeweging, 
die gestalte kreeg in woningbouwverenigingen, beschreven. Ik heb laten zien 
dat deze beweging dynamisch was: haar vorm en identiteit stonden niet vast. 
Verschillende verhalen en patronen speelden een rol. In de inleiding heb ik 
vijf mogelijke ‘logica’s’ onderscheiden. Informele, associatieve, professionele, 
commerciële en statelijke logica’s hadden steeds een wisselende invloed in 
het volkshuisvestingswerk. In hoofdlijnen zie ik in de corporatiegeschiedenis 
drie perioden, waarin bepaalde vertogen andere domineerden.
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Filantropische kapitalisten
De bakermat van de volkshuisvestingsbeweging lag in een breed beschavingsof-
fensief in de eerste helft van de negentiende eeuw. De industrialisatie en verste-
delijking concentreerde de armoedeproblematiek en bedreigde de maatschap-
pelijke stabiliteit en volksgezondheid. De elite wilde de armen ‘verheffen’ tot 
volwaardige leden van de samenleving. In dat offensief was sociale woningbouw 
een potentieel krachtig wapen. Vanaf 1840 verenigden burgers van verschillende 
Europese steden zich om de woon- en leefsituatie van arbeiders te verbeteren. 
Deze initiatieven werden gekopieerd in Nederland. 
 Over de omvang van deze initiatieven is door geschiedschrijvers vaak wat 
badinerend gesproken. Bij hun kwalificaties valt op dat zij de getallen van 
toenmalige overzichtwerkjes klakkeloos overnamen en dat zij niet berusten 
op gedegen eigen bronnenonderzoek. Wanneer men echter naar de bron-
nen kijkt, dan valt te constateren dat in de loop van de negentiende eeuw 
zeker tweehonderd verenigingen werden opgericht, die duizenden sociale 
huurwoningen bouwden. Daarmee realiseerden ze niet één procent van de 
nieuwbouwproductie, zoals wel is verondersteld, maar een veelvoud daarvan, 
zeker in sommige steden waar de woningnood hoog was.
 De identiteit van deze volkshuisvestingsbeweging werd gekleurd door 
haar inbedding in een beschavingsoffensief. Zij kende een sterk associatief 
karakter. Vrijwilligers droegen het werk. Zij deden als aandeelhouder riskan-
te investeringen in ruil voor slechts marginale winstuitkeringen. Een kleine 
kern bestuurde de vereniging en nam de administratieve taken op zich. Haar 
betrokkenheid was gefundeerd op een heersende moraal van gemeenschap 
en plicht. En die moraal werd vaak weer gevoed door een (vrijzinnige of or-
thodoxe) geloofsovertuiging en de christelijke opdracht tot naastenliefde. 
Niet toevallig kwam het initiatief tot oprichting van de eerste Nederlandse 
vereniging voort uit de protestantse opwekkingsbeweging Het Réveil. 
 Het beschavingsoffensief ging ook gepaard met een commercieel patroon. 
De verenigingsbestuurders stonden erop dat hun werk niet als liefdadigheid te 
boek stond. Filantropie zou arbeiders niet helpen om hun situatie wezenlijk te 
verbeteren. De woningbouwverenigingen wilden arbeiders slechts een goede 
uitgangspositie geven zodat zij zich zouden kunnen emanciperen. Door hun ge-
zonde bedrijfsvoering te benadrukken hoopten de verenigingen ook potentiële 
aandeelhouders aan te trekken en financieel stabiele organisaties op te bouwen, 
waar een voorbeeldwerking vanuit kon gaan op de woningmarkt. Maar zuiver 
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commercieel kon het werk van de woningbouwverenigingen nooit genoemd 
worden. Het rendement op het particulier kapitaal was bijzonder laag. Terecht 
is hun werk daarom wel getypeerd als ‘filantropisch kapitalisme’.
 Toen het industrialisatieproces in Nederland langzaam op gang kwam, be-
gonnen ook de arbeiders zich te organiseren ter verbetering van hun huisves-
ting. Zij experimenteerden met coöperatieve spaarmodellen ter bevordering 
van het eigenwoningbezit. Zo introduceerden zij een informele logica in het 
werk: na overdracht van de woning zou de arbeider zelf verantwoordelijkheid 
dragen voor zijn huisvesting. De toepassing van dit coöperatieve model was 
echter begrensd. Woningbouw was een kostbare zaak. De arbeiders konden 
niet zonder de steun van de plaatselijke elites en zochten aansluiting bij het 
bestaande model van ‘filantropisch kapitalisme’. Daarbij overwogen bestuur-
ders dat een duurzaam verenigingsleven niet gebaat was bij de overdracht van 
woningen aan de bewoners.
 Al vanaf de ontstaansgeschiedenis was de identiteit van de woningcorpora-
ties dus niet eenvormig. Associatieve, commerciële en informele logica’s speel-
den tegelijkertijd een rol in hun werk. Zij die beweren dat de huidige commer-
cialisering van de sector een historische noviteit is en per definitie niet bij de 
woningbouwverenigingen past, doen de geschiedenis onrecht. Dat geldt echter 
ook voor diegenen die beweren dat het huidige ondernemerschap van de corpo-
raties een terugkeer naar hun oorsprong behelst. Zij gaan voorbij aan de inbed-
ding van dit ondernemerschap in een vitaal verenigingsleven.
 De associatieve logica had in de negentiende eeuw steeds grote invloed. De 
woningbouwverenigingen waren onderdeel van een sociale beweging, ont-
staan uit een gedeeld gevoel van onrecht. Burgers waren gemotiveerd in deze 
sociale beweging een rol te spelen. Woningbouwverenigingen rekenden op 
hun vrijwillige inzet en koesterden die. En de overheid wilde deze burgerlijke 
betrokkenheid alle ruimte geven en was daarom bijzonder terughoudend zelf 
in te grijpen in het maatschappelijk leven. 
woningcorporaties
Aan het einde van de negentiende eeuw begon dit beeld langzaam te kantelen. 
De industrialisatie was in Nederland en elders op het Europese continent 
goed op gang gekomen. De maatschappelijke spanningen namen evenredig 
toe. Dat gold in de eerste plaats voor de expansief groeiende steden. Op vele 
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plaatsen ontstonden invloedrijke belangenverenigingen van arbeiders en re-
volutionaire, socialistische groepen. Zij bekritiseerden het liberale adagium 
van laisser faire, dat voorbijging aan de structurele aard van de maatschap-
pelijke problematiek. Een belangrijk deel van de elite toonde zich voor deze 
kritiek ontvankelijk. Hun veranderde houding had ook grote invloed op de 
loop van de volkshuisvestingsgeschiedenis.
 Betrokkenen bij de woningbouwverenigingen zagen de sociale woning-
bouw als een instrument om de uitgangspositie van arbeiders structureel te 
verbeteren. Zij wilden het volkshuisvestingswerk op een hoger plan brengen, 
de productie opvoeren en het beheer efficiënter organiseren. Naar het voor-
beeld van Engeland, waar Octavia Hill furore maakte met haar maatschap-
pelijk werk, namen verschillende verenigingen woningopzichteressen aan. 
In veel gevallen kregen zij zelfs de dagelijkse leiding in het beleid en beheer. 
Deze dames hadden een gespecialiseerde opleiding gevolgd en kregen een 
passend salaris. Hun opkomst vormde een pril begin van de professionalise-
ring van de sociale woningbouw. 
 Deze professionalisering is een voorbeeld bij uitstek van de neiging van soci-
ale bewegingen om te institutionaliseren, zoals beschreven door de sociologen 
Max Weber en Robert Michels. Na een mobilisatiefase, waarbij een sterk beroep 
wordt gedaan op de inzet van de achterban, komt meestal de doelmaximalisatie 
centraal te staan. Vrijwilligers passen vaak slecht in dat streven en maken plaats 
voor beroepskrachten. Verschillende woningbouwverenigingen ondergingen 
deze verschuiving aan het einde van de negentiende eeuw.
 Steeds meer betrokkenen meenden ook dat staatssteun voor woningbouw-
verenigingen nodig was om de huisvestingssituatie in de steden structureel 
te verbeteren. Jarenlang werd er echter gediscussieerd over de vraag hoe die 
staatssteun vorm moest krijgen. Deze zoektocht vond ook buiten de volks-
huisvesting plaats. Sociaalliberale en christelijk-sociale denkers zochten naar 
een middenweg tussen de socialistische droom van staatscommunisme en de 
uitwassen van het kapitalisme. Zij kwamen met een corporatief model: de 
overheid was er niet om in de levensbehoeften van burgers te voorzien, maar 
om gelijke kansen te creëren en in het geval zij moest ingrijpen, dan zo veel 
mogelijk via de samenleving en maatschappelijke instituties. 
 Deze corporatieve insteek kenmerkte ook de Nederlandse Woningwet die 
er in 1901 kwam. De opstellers van de wet waardeerden het werk van de wo-
ningbouwverenigingen en wilden hen ondersteunen in hun werk. Deze wet 
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laat zien dat het corporatisme geen confessioneel project was. De sociaal-
liberalen speelden een voortrekkersrol in de totstandkoming ervan. In hun 
kielzorg grepen christelijk-sociale politici het corporatieve model aan om een 
brug te slaan tussen de behoudende denkers in hun kring en de arbeidersach-
terban. Gematigde socialisten accepteerden het corporatisme als een eerste 
stap richting een actiever overheidsbeleid. 
 Het corporatieve beleid had echter ook een onbedoeld gevolg. Het was be-
doeld om de burgerlijke betrokkenheid bij de samenleving te versterken, maar 
het maakte de afstand tussen particuliere organisaties en de samenleving ook 
groter. Burgers voelden er weinig voor om zelf nog volledige financiële ver-
antwoordelijkheid te nemen voor sociale woningbouwprojecten en richtten 
zich sterk op de mogelijke overheidssteun. De rol van de negentiende-eeuwse 
kapitalistische filantropen en arbeiderscoöperaties was al snel uitgespeeld. 
 Er ontstond een nieuwe sector van door het rijk ‘toegelaten’ instellingen 
die zichzelf al snel als ‘woningcorporaties’ omschreven. Binnen die instellin-
gen was een statelijke logica invloedrijk. Ruimte voor informele inbreng via 
coöperatieve modellen was er nauwelijks meer. De overheid stond niet toe 
dat met maatschappelijk geld gebouwde huizen werden overgedragen aan 
particulieren. 
 Deze statelijke ordening ging aanvankelijk gepaard met een associatief pa-
troon. Het bestuur en beheer van de woningen en het maatschappelijk werk 
daaromheen werden gedragen door vrijwilligers. Burgers zetten zich graag 
in voor het werk van de woningcorporaties. De woningnood was een groot 
probleem en hun bijdrage deed ertoe. Bovendien vergrootte het hun eigen 
kansen op een goede woning en hun maatschappelijk aanzien. 
 Ten slotte kwam daarbij een steeds feller gevoerde ‘strijd om de moderni-
teit’, een strijd om de inrichting van de samenleving vanuit verschillende le-
vensbeschouwelijke en politieke overtuigingen. De sociale woningbouw was 
kostbaar en betrokkenen wilden potentiële financiers niet afschrikken door een 
uitgesproken identiteit. De staatssteun voor sociale woningbouw vergrootte de 
overlevingskans van woningcorporaties met een duidelijk politiek of levensbe-
schouwelijk gezicht. Dat de strijd om de moderniteit nu ook via de corporaties 
uitgevochten kon worden stimuleerde de betrokkenheid van burgers bij hun 
werk. Katholieken, protestanten en socialisten manifesteerden zich nadrukke-
lijk als partij in de sector.
 Al wiste het statelijke patroon het verenigingskarakter van de corporaties 
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niet uit, het verminderde de associatieve invloed wel. De overheid nam de 
financieringsrol van burgers vrijwel geheel over. Bovendien kreeg de overheid, 
het rijk, maar vooral ook vertegenwoordigers van de gemeentelijke overheid, 
een belangrijke stem in de beleidsbepaling.
 De verstatelijking verkleinde de invloed van associatieve en informele lo-
gica’s, maar vergrootte het professionaliseringspatroon. De overheid stimu-
leerde een zo efficiënt mogelijke aanpak van het volkshuisvestingswerk en 
beheer van het maatschappelijk vermogen. Centrale instellingen van corpo-
raties, waarvan de Nationale Woningraad de bekendste werd, kregen staats-
steun om het volkshuisvestingswerk op een hoger plan te brengen.
 De Eerste Wereldoorlog deed deze ontwikkeling versnellen. De oorlogs-
crisis veroorzaakte woningnood en het rijk subsidieerde de woningcorpora-
ties op grote schaal. Vanwege haar financiële belangen trok de overheid de 
teugels aan. Het corporatiewerk werd niet langer gedefinieerd als ‘particulier 
initiatief ’, maar als ‘gemeenschapsbouw’. In de jaren dertig kregen rijk en ge-
meenten zelfs de volledige zeggenschap over de corporatiegelden in handen. 
De landelijke vereniging van woningcorporaties streefde naar een efficiënte 
uitvoering van het werk. Zij wilde de lokale instellingen professionaliseren 
door schaalvergroting en de stichting van adviesbureaus.
 De verstatelijking bereikte na de Tweede Wereldoorlog een hoogtepunt. 
In de periode van ruwweg 1945 tot 1965 domineerde de woningnood. Met 
staatssteun bouwden corporaties duizenden woningen per jaar en verrichtten 
zo een belangrijk maatschappelijk werk. Het woningbezit van de afzonderlij-
ke corporaties groeide snel en verschillende instellingen namen een directeur 
in dienst om leiding te geven aan het steeds complexer volkshuisvestingswerk. 
De overheid bepaalde alle facetten van het corporatiebeleid: de bouwstijl, 
huurprijzen en de verdeling van de woningen. 
 Vrijwillige bestuurders en bewoners verloren hun invloed op het volkshuis-
vestingswerk en lieten zich er steeds minder bij betrekken. Er werd gesproken 
over een ‘crisis der woningbouwverenigingen’. Steeds meer betrokkenen, van-
uit de sector en de politiek, spraken over de wenselijkheid van een reorganisa-
tie van het bestel. Maar vanwege de heersende woningnood werd alle nadruk 
gelegd op de bouwproductie – wederom het rendement van de corporaties 
dus – en kreeg die reorganisatie geen prioriteit.
 Met deze feiten heb ik willen bestrijden dat de processen van verstatelij-
king en professionalisering pas na de Tweede Wereldoorlog aanvingen. Zij 
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begonnen rond 1900 en liepen parallel aan de gestage opbouw van het sociaal 
zekerheidsstelsel gedurende de gehele twintigste eeuw.
sociale ondernemingen
In de eerste twintig jaar na de Tweede Wereldoorlog kwam de statelijke domi-
nantie in toenemende mate ter discussie te staan. Bestuurders begonnen zich 
er steeds sterker tegen te verzetten. In hun roep om meer zelfstandigheid von-
den zij een gewillig oor bij veel politici, vooral politici van confessionele huize 
voor wie een sterk maatschappelijk middenveld als ideaal gold. Bestuurders 
en politici riepen verschillende commissies in het leven, die voorstellen moes-
ten doen ter verbetering van de positie van de corporaties. Maar zolang de 
woningnood voortduurde had die prioriteit en bleek de politieke wil om het 
volkshuisvestingsbestel te herstructureren zwak.
 In 1958 stelde de regering zelf een commissie in die voorstellen moest doen 
voor de ‘versterking van de zelfstandigheid van de woningbouwcorporaties’. Het 
rapport van deze commissie-De Roos verscheen in 1964. Het rapport is een be-
grip geworden in de volkshuisvestingsgeschiedenis, maar zijn invloed wordt op 
twee manieren overschat. In de eerste plaats waren de voorstellen over het al-
gemeen niet erg vernieuwend. De waarde van het commissiewerk lag vooral in 
het bij elkaar brengen van ideeën die in de jaren daarvoor waren ontwikkeld en 
het creëren van draagvlak daarvoor. In de tweede plaats stuurde de commissie-
De Roos aan op een vermindering van de statelijke invloed en vergroting van 
zowel een professionele als een associatieve en informele structuur in het corpo-
ratiestelsel. Zo werd in het rapport voorgesteld in de sector coöperatieve vereni-
gingsmodellen te herintroduceren om bewoners een financiële bijdrage te laten 
leveren. Van de uitwerking van dergelijke voorstellen kwam echter nauwelijks 
iets terecht.
 Vanaf de jaren zeventig hervormde de regering de positie van de woning-
corporaties in het volkshuisvestingsbestel. De situatie op de woningmarkt 
veranderde in deze tijd. Er was geen algemeen tekort meer aan huizen, maar 
het was vooral de uitdaging vraag en aanbod op elkaar aan te laten sluiten. 
Het overheidsingrijpen kreeg een andere vorm. De regering verving het 
systeem van subsidies voor huizenbouw, bedoeld om de woningproductie 
te stimuleren, door een systeem van individuele huursubsidie, bedoeld om 
hulpbehoevende gezinnen bij te staan.
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 In Den Haag ontstond ruimte om de statelijke controle op de corporaties 
af te bouwen en ze meer bewegingsvrijheid te geven. Een eerste belangrijke 
stap zette PvdA-staatssecretaris Marcel van Dam. Hij maakte in 1976 een 
einde aan de overheidsgreep op de vermogens.
 In deze jaren werd ook een stevige discussie gevoerd over de vraag wat er 
voor de statelijke invloed in de plaats moest komen. Bewonersparticipatie 
werd een belangrijk begrip. Dat ging enerzijds om inspraak en zeggenschap: 
mondige bewoners eisten meer invloed op het corporatiewerk. Sommigen 
meenden daarom dat corporaties een rol moesten spelen in het eigenwoning-
bezit, waar bewoners immers maximaal zeggenschap hadden over hun woon-
situatie. Anderzijds drukten sommige politici en bestuurders hun wens uit het 
verenigingskarakter van de corporaties nieuw leven in te blazen.
 Maar in de praktijk heroriënteerden bestuurders en politici zich niet op de 
associatieve en informele logica. Zij concludeerden dat de belangen van zit-
tende huurders niet altijd in de lijn lagen van een algemeen volkshuisvestings-
belang. De publieke taak van corporaties botste soms met private belangen. 
Bovendien zaten de meeste bewoners niet te wachten op een actieve bijdrage 
aan een woningbouwvereniging. Daarom pleitten bestuurders tegen een ‘in-
terne democratisering’ van de sector. Voor dat standpunt vond men steun 
bij de politiek, ook bij het linkse kabinet-Den Uyl. Dit kabinet benaderde 
de corporaties als beheerders van een gemeenschapsbezit en behartigers van 
een algemeen belang. Het wilde bewoners wel meer rechten geven, maar niet 
noodzakelijk als verenigingslid. De rechten van bewoners wilde men waar-
borgen als ‘externe’ partij, als ‘woonconsumenten’, tegenover de corporaties. 
Bovendien zag het kabinet weinig in het coöperatieve verenigingsmodel, 
waarbij bewoners zelf een financieel belang in het werk kregen. Het opende 
zelfs de mogelijkheid om bestaande coöperaties van overheidswege te ver-
plichten een ‘normale’ vereniging te worden.
 Corporaties zochten hun kracht in een professionele en commerciële aan-
pak. Zij gingen zich vanaf het einde van de jaren zestig profileren als ‘sociale’ 
of ‘maatschappelijke ondernemingen’. Corporaties wilden een zelfstandige 
en sterke marktpartij worden en hun achterban bedienen door een professio-
nele organisatieopzet. Schaalvergroting werd een sleutelwoord in het streven 
naar meer efficiëntie en slagkracht.
 Dit patroon zette zich voort onder de kabinetten van Van Agt en Lubbers. 
Genoodzaakt te bezuinigen bouwde de regering haar steun aan de corpora-
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ties af en tegelijkertijd verminderde ze ook haar invloed op de instellingen. 
De verzelfstandigingsoperatie van Enneüs Heerma, staatssecretaris tussen 
1986 en 1994, vormde het sluitstuk op dit proces. De verkleining van de sta-
telijke inbreng ging steeds gepaard met een verdere professionalisering van de 
corporaties. De Nationale Woningraad en het in 1983 opgerichte Nederlands 
Christelijk Instituut voor Volkshuisvesting liepen daarin voorop en ontwik-
kelden zich tot machtige ‘centrales’ met honderden werknemers in dienst.
 Ook na 1994 oriënteerden corporaties zich primair op een professionele en 
commerciële logica. Weliswaar spraken zij veel over de noodzaak van ‘maat-
schappelijke verankering’, maar daarmee bedoelden zij geen revitalisering van 
het verenigingsidee. Corporaties streefden ernaar de samenleving te dienen 
als sociale ondernemingen. Zij fuseerden op grote schaal en werden machtige 
marktpartijen, die zonder grootschalige overheidssteun belangrijke bijdra-
gen leverden aan het woon- en leefklimaat in de steden. Zelfs de landelijke 
koepels smolten samen en zo ontstond de ‘brancheorganisatie’ Aedes. De 
bestuursmacht binnen corporaties kwam te liggen bij directeuren en com-
missarissen, die ‘conform de markt’ bezoldigd werden.
 Huidige critici van de corporaties doen het voorkomen alsof met de opera-
tie-Heerma een revolutie in volkshuisvestingsland plaatsvond. Dat is te kort 
door de bocht. Heerma bouwde weliswaar de statelijke controle af en bood 
ruimte aan processen van professionalisering en commercialisering, maar die 
processen waren al in de jaren zeventig ingezet. Aan de andere kant stellen 
veel corporaties dat zij met het model van maatschappelijk ondernemerschap 
terugkeerden naar hun oorsprong. Ook dat is niet waar. De oorspronkelijke 
woningbouwverenigingen leunden sterk op de associatieve inbreng van vrij-
willigers in het werk en bestuur. Die tijd keerde niet zomaar terug.
 De professionalisering en commercialisering van de corporaties was niet het 
werk van één actor. Alle betrokken partijen boden hieraan ruimte. Van links 
tot rechts meenden politici dat corporaties door hun engagement aan een pu-
blieke taak gemeenschapsinstellingen waren geworden. Zij waren bang dat de 
herintroductie van een verenigingsmodel een bedreiging zou vormen voor dit 
gemeenschapskarakter. Invloedrijke corporatiebestuurders en -medewerkers 
wilden de volkshuisvestingstaak zo efficiënt mogelijk vorm geven en boden 
nauwelijks ruimte voor een structurele inbreng en medebestuur van vrijwil-
ligers. En voor de bewoners zelf was de aanleiding om actief te worden groten-
deels verdwenen, Nederland was immers al bewoonbaar gemaakt.
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civil society van proFessionals
Door de corporatiegeschiedenis loopt een rode lijn. In het werk van de cor-
poraties stond steeds ‘het belang van de volkshuisvesting’ voorop. De nadruk 
op het rendement had een sterk professionele oriëntatie tot gevolg, niet al-
leen recentelijk, maar al vanaf het einde van de negentiende eeuw. Aanvanke-
lijk ging de professionalisering gepaard met een statelijk patroon. Vanaf het 
einde van de jaren zestig ontwikkelden de corporaties een nieuwe identiteit 
als ‘maatschappelijke ondernemingen’, een zelfbeeld waarin een professionele 
logica samenging met een commerciële.
 Ik heb, in de inleiding van dit boek, drie samenhangende processen ge-
noemd die dit professionaliseringsproject kunnen verklaren. In de eerste 
plaats zijn maatschappelijke instellingen zoals de corporaties geneigd te in-
stitutionaliseren. Hun associatieve karakter blijkt steeds slechts een middel 
en wordt ingeruild wanneer een professionele aanpak meer resultaat geeft. 
In de tweede plaats was de professionalisering een onbedoeld gevolg van een 
corporatief regeringsbeleid. Dit beleid was bedoeld om maatschappelijke ini-
tiatieven te ondersteunen, maar de staatssteun ging gepaard met controle en 
een nadruk op rendement, en beperkte daardoor juist de ruimte voor een 
associatieve inbreng. In de derde plaats veranderde de houding van de achter-
ban door het succes van het volkshuisvestingswerk. Burgers droegen graag bij 
aan het werk van de woningcorporaties zolang zij hun bijdrage nodig achtten 
en deze zichtbare resultaten gaf. Maar door de groeiende welvaart en opbouw 
van een statelijk sociaal zekerheidsstelsel deed het er steeds minder toe of 
burgers wel of niet maatschappelijk actief waren.
 Het is aannemelijk dat deze samenhangende processen ook in andere 
maatschappelijke sectoren hebben plaatsgevonden. De neiging tot institu-
tionalisering is bewegingen en organisaties eigen en is als patroon in de so-
ciologie al lang onderkend. Daarnaast kregen vrijwel alle sectoren te maken 
met zowel steun als voorschriften van de staat: onderwijs, ziekenzorg, bejaar-
denzorg, thuiszorg, reclassering, welzijnswerk, enzovoorts. En voor al deze 
sectoren gold dat zij in de loop van de tijd te maken kregen met burgers die 
zich minder actief opstelden, omdat hun actie door de welvaartsgroei en ver-
zorgingsstaat min of meer overbodig was geworden.
 Het is evenzeer waarschijnlijk dat deze professionalisering van de ‘civil so-
ciety’ veel eerder is aangevangen dan wel is verondersteld. Ik werk dat uit voor 
de drie genoemde processen die een professionalisering in de hand werkten. 
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 In de eerste plaats volgden deze maatschappelijke organisaties een soortge-
lijke levensloop. Zij ontstonden aan het einde van de negentiende of het begin 
van de twintigste eeuw. De geschiedenis van woningcorporaties laat zien hoe 
al snel daarna een proces van institutionalisering aanving. Het valt te verwach-
ten dat deze institutionaliseringstendens bij andere sectoren eveneens relatief 
kort na hun ontstaan aanving.
 In de tweede plaats kregen maatschappelijke organisaties gelijktijdig te 
maken met de opbouw van een corporatief sociaal zekerheidsstelsel. Zeker 
zijn in die opbouw van dit stelsel verschillende snelheden per sector aan te 
wijzen. Maar in hoofdlijnen voltrok die zich ongeveer gelijk. De Woningwet 
van 1901 was in de volkshuisvesting een belangrijke stap. Voor de reclassering 
werd rond 1910 een subsidie- en toezichtsregeling getroffen. De grondwets-
wijziging van 1917 was van bijzonder belang voor het (algemeen en bijzon-
der) onderwijs. Zo legde de regering aan het begin van de twintigste eeuw 
de eerste bouwstenen voor een corporatief zekerheidsstelsel. Zoals dat voor 
de woningcorporaties gold, zal dit corporatieve stelsel ook gevolgen hebben 
gehad voor de identiteit van andere maatschappelijke instellingen. 
 In de derde plaats werkten verschillende maatschappelijke organisaties in 
dezelfde samenleving. De geschiedenis van de woningcorporaties laat zien hoe 
burgers al eerder een passieve houding innamen dan tot nu toe verondersteld, 
niet pas vanaf het einde van de jaren zestig of vanaf de jaren zeventig, maar al 
aan het begin van de twintigste eeuw verminderde de inbreng van burgers aan 
het woningcorporatiewerk. Dit had te maken met de opbouw van een statelijk 
sociaal zekerheidsstelsel, waarmee andere organisaties evenzeer te maken kregen.
 Het is waar dat maatschappelijke organisaties op belangrijke punten ver-
schillen. De volkshuisvesting is een sector waarin bijzonder veel geld omgaat 
en aanbod en vraag niet gemakkelijk op elkaar af te stemmen zijn. Deze sector 
vraagt veel deskundigheid. Het is daarom niet onwaarschijnlijk dat het pro-
fessionaliseringsproces in de volkshuisvesting een relatief hoog tempo volgde.
 Dit relatieve verschil laat onverlet dat deze studie een bredere zeggings-
kracht heeft. De casus van de volkshuisvesting laat zien hoe processen van 
organisatorische institutionalisering, staatsinvloed en maatschappelijke ver-
andering samenhingen en zich al vroeg in de geschiedenis voltrokken. 
 Politici en bestuurders onderkennen dit vaak te weinig. Zij benadrukken 
dat maatschappelijke instellingen noch tot de markt, noch tot de staat beho-
ren. Zij legitimeren deze instellingen door hun maatschappelijk karakter te 
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benadrukken. Maar ze gaan eraan voorbij dat een gemeenschap van actieve 
burgers iets anders is dan een professionele instelling van goed opgeleide en 
gesalarieerde beroepskrachten. 
het bewoonbare land
De overgang van de corporaties als gemeenschappen van actieve burgers naar 
professionele instellingen veroorzaakte een identiteitscrisis. Die crisis werd 
al in de jaren vijftig door betrokkenen benoemd en is feitelijk nooit beslecht. 
Zij vormt een belangrijk element in de hedendaagse discussie over de woning-
corporaties. Achter discussies over bijvoorbeeld de salariëring van de corpo-
ratietop en het continue schaalvergrotingsproces klinkt steeds de vraag: wat 
en van wie zijn de corporaties nu eigenlijk? 
 Politici hebben moeite om het bestaansrecht van de corporaties te zien. Zij 
voelen zich samen met veel burgers vervreemd van deze organisaties en hun 
bestuurders. Politici dichten de overheid weer een grotere rol toe in de sturing 
van het werk van de corporaties. Hun financiële zelfstandigheid en slagkracht 
wordt beperkt door nieuwe belastingen en verplichte investeringen. Hardop 
wordt gesproken over een verplichte verkoop van sociale huurwoningen aan 
bewoners. Het  legitimatieprobleem wordt prangend nu ook de economische 
omstandigheden niet meewerken.
 Woningcorporaties en politieke partijen doen er goed aan deze identiteits- 
en legitimiteitscrisis serieus te nemen. Zij doen er goed aan de discussie over 
de positie van de woningcorporaties – bijvoorbeeld in de aankomende par-
lementaire enquête – niet alleen te bezien als een technisch vraagstuk naar 
optimalisering van het toezicht, maar ook als een ideologisch vraagstuk naar 
de organisatie van de corporatie als maatschappelijke organisatie.
 Het is daarbij de uitdaging om een nieuwe balans en een nieuw verband te 
vinden tussen de professionaliteit van corporaties en andere organisatorische 
logica’s. Sector en politiek zouden naast het maatschappelijk rendement de 
associatieve, informele en statelijke input nadrukkelijker een plaats kunnen 
geven in de doel- en taakstelling van de corporaties. Ik doe, aan het einde ge-
komen van dit boek, enkele suggesties voor een praktische invulling daarvan.
 In de eerste plaats zou binnen de professionele dienstverlening meer ruim-
te kunnen worden gezocht voor de werking van een associatieve logica. Niet 
door de woningcorporaties om te zetten in verenigingen. De samenleving is 
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immers veranderd en voor langdurig vrijwilligerswerk in deze grote structu-
ren bestaat nauwelijks meer animo. Bovendien zijn door de omvang van de 
corporaties de processen rondom het beheer van de woningen, de verhuur 
en de financiën zeer complex geworden en voor amateurs niet te dragen en 
nauwelijks te bevatten. Ten slotte ligt er een potentieel spanningsveld tussen 
de belangen van zittende huurders en de publieke taak die corporaties heb-
ben gekregen. 
 Toch zijn verbindingen tussen een professionele en een associatieve logica 
mogelijk. Die kunnen bijvoorbeeld gelegd worden door het betaalde leiding-
gevende kader niet langer alleen maar te laten controleren door eveneens be-
taalde toezichthouders. Waarschijnlijk is het financiële toezicht te complex 
geworden voor vrijwilligers, maar waarom zouden, net als in het verleden, 
naast financiële en organisatorische deskundigen, geen vrijwillige bestuur-
ders worden ingezet? Een dergelijke maatschappelijke inbreng zou afstralen 
op de gehele instelling.
 Ook kunnen bewoners op buurtniveau meer betrokken worden bij het 
corporatiewerk. Zoals de commissie-De Roos ooit suggereerde zouden zij 
zelf een kleine financiële bijdrage kunnen leveren aan de investeringen in de 
wijk en daar vervolgens ook meer zeggenschap over kunnen krijgen. 
 De keuze voor een associatieve logica heeft ook consequenties voor de 
schaal waarop corporaties opereren. Een binding met lokale gemeenschap-
pen is gebaat bij een beperkte omvang. De overheid en de sector zouden 
daarbij meer ruimte moeten scheppen voor nieuwe sociale initiatieven op de 
woningmarkt. Beleid ter stimulering van nieuwe verenigingen en kleinscha-
lige (coöperatieve) woongroepen is er nauwelijks. De regering zou dergelijke 
nieuwe associaties van harte moeten ondersteunen, door deze te erkennen als 
toegelaten instelling en de initiatiefnemers daarmee toegang te verschaffen 
tot indirecte overheidssteun. En ook de sector zou dergelijke nieuwe initia-
tieven kunnen steunen door ze ruimhartig te laten deelnemen in de gemeen-
schappelijke fondsen en zo ook te laten meeprofiteren van het historisch op-
gebouwde vermogen.
 In de tweede plaats biedt de informele logica, die gestalte krijgt in nieu-
we beschermde koopconstructies, een waardevol perspectief. Sinds de jaren 
tachtig werken steeds meer corporaties met modellen zoals het Maatschap-
pelijk Gebonden Eigendom. Daarin delen corporatie en huizenbezitter ver-
antwoordelijkheden en risico’s. En vanuit de Vereniging van Eigenaren zou-
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den bewoners ook meer betrokken kunnen raken bij het wijkbeheer. Op die 
manier kan een brug geslagen worden tussen professionele, associatieve en 
informele logica’s. De overzichtelijke omvang van een vve, waaraan burgers 
deelnemen zolang zij mede-eigenaar zijn, sluit goed aan bij de huidige samen-
levingsverbanden.
 In de derde plaats zou een herintroductie van de statelijke logica de cor-
poraties nieuwe legitimiteit kunnen verschaffen. Het is daarbij vooral van 
belang hoe de inbreng van de staat vorm krijgt. De overheid zou er slecht aan 
doen de zeggenschap over het beleid en de vermogens van corporaties geheel 
naar zich toe te trekken. De dynamische woningmarkt vraagt nog steeds om 
flexibele spelers. Maar het toezicht van overheidswege op de besteding daar-
van dient versterkt te worden.
 Bovendien zouden vertegenwoordigers van de overheid wel medezeggen-
schap kunnen krijgen in de besteding van de maatschappelijke vermogens. 
Die rol past de gemeentelijke politiek beter dan het rijk en de landelijke poli-
tiek. Aan het begin van de twintigste eeuw reserveerden woningbouwver-
enigingen en -stichtingen vaak een of twee zetels in hun bestuur of raad van 
commissarissen voor vertegenwoordigers van de gemeenteraad. Deze demo-
cratische organen zouden de stem van lokale gemeenschappen ook vandaag 
de dag binnen de corporaties goed kunnen vertolken.
 Woningcorporaties dromen van een nieuwe rol in de civil society. Maar 
dé civil society bestaat niet. De term verhult in de praktijk een belangrijke 
identiteitsverandering. De actieve burgers en gemeenschappen die de corpo-
raties ooit droegen, zijn buiten de volkshuisvestingsbeweging komen te staan. 
De uitdaging van vandaag ligt in de activering van de burger: niet door de 
corporaties of de samenleving opnieuw uit te vinden, maar door hen weer aan 
elkaar te verbinden. Zo houden we ons land bewoonbaar, dat kunnen we niet 
met stenen alleen.
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samenvatting
Logica van de voLkshuisvesting
In dit proefschrift beschrijf ik de geschiedenis van de woningcorporaties in 
Nederland. Woningcorporaties worden vaak gerekend tot de civil society. 
Ik betoog echter dat er geen uniforme civil society is. Woningcorporaties 
zijn altijd pluriform en veranderlijk geweest. Ik beschrijf hun dynamiek 
aan de hand van het begrip ‘logica’s’: vertogen die antwoorden geven op 
de vraag hoe deze instellingen ingericht, gefinancierd en bestuurd moeten 
worden. 
 Ik onderscheid vijf logica’s die van invloed kunnen zijn: een statelijke 
(de organisatie is verbonden aan de overheid, die verschaft financiële mid-
delen, schept een regulerend kader en houdt toezicht), commerciële (de 
organisatie richt zich op de commerciële markt, het principe van vraag 
en aanbod en particulier geld), informele (de organisatie sluit aan op de 
activiteiten van individuen in hun familiale, vriendschappelijke of buurt-
netwerken), associatieve (de organisatie wordt gedragen door burgers, die 
zich buiten hun informele netwerk verenigen en als vrijwilligers deelne-
men aan een collectieve actie) en een professionele logica (de organisatie 
wordt gedragen door geschoolde en gesalarieerde beroepskrachten, die 
streven naar een optimale dienstverlening).
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drie gedaanten van de woningcorporaties 
In hoofdlijnen zie ik in de corporatiegeschiedenis drie perioden, waarin be-
paalde logica’s dominant waren. In de eerste plaats beschrijf ik de tweede 
helft van de negentiende eeuw, de periode van de ‘filantropische kapitalisten’ 
(hoofdstuk 1-2). 
 De woningbouwverenigingen vonden hun inbedding in een breed bescha-
vingsoffensief en dat kleurde hun identiteit. Associatieve en commerciële 
logica’s waren dominant. Vrijwilligers droegen het werk en bestuurden de 
verenigingen. Zij investeerden kapitaal in ruil voor slechts marginale winst-
uitkeringen (vandaar: ‘filantropisch kapitalisme’). Zij wilden echter geen 
liefdadigheid bedrijven, maar ook commercieel te werk gaan. Zo zouden zij 
arbeiders stimuleren zichzelf verder te helpen, potentiële aandeelhouders 
aantrekken en een voorbeeldfunctie vervullen op de woningmarkt.
 In de tweede plaats beschrijf ik de periode van de ‘woningcorporaties’, van-
af het einde van de negentiende eeuw (hoofdstuk 3-6). Arbeiders eisten ver-
betering van hun levensomstandigheden, bijvoorbeeld op het gebied van het 
wonen. De elite gaf gehoor. Bestuurders van woningcorporaties wilden hun 
output vergroten door de introductie van statelijke en professionele logica’s.
 De Woningwet van 1901 schiep de mogelijkheid van staatssteun voor wo-
ningcorporaties, die daarna groeiden in aantal en grootte. Maar deze staatsin-
terventie vergrootte ook de afstand tussen de woningcorporaties en de samen-
leving. Burgers droegen de kosten van sociale woningbouw niet langer zelf. De 
overheid eiste zeggenschap over de bouw, het beheer, de financiën, de huurprij-
zen en de verdeling van de woningen.
 Ook vond een professionalisering plaats. Verschillende verenigingen na-
men geschoolde en gesalarieerde woningopzichteressen aan. Landelijke ver-
enigingen van woningcorporaties werden opgericht. Zij stimuleerden met 
overheidssteun de professionalisering en schaalvergroting van plaatselijke 
instellingen.
 In de derde plaats beschrijf ik de periode van de ‘sociale ondernemingen’ 
vanaf de 1960s (hoofdstuk 7-9). Politici en bestuurders stelden de statelijke 
dominantie ter discussie en wilden de woningcorporaties meer zelfstandig-
heid geven. Die ruimte ontstond omdat de kwantitatieve woningnood gele-
nigd werd. Tussen 1975 en 1995 bouwde de regering haar financiële steun af en 
gaf de woningcorporaties grote bestuurlijke vrijheid binnen prestatiekaders.
 Politici en bestuurders overwogen de positie van woningcorporaties te 
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versterken via verschillende wegen: via het informele circuit (het coöperatief 
model), via het verenigingsmodel en door een verdere professionalisering. 
Maar in de praktijk oriënteerden bestuurders en politici zich sterk op profes-
sionele en commerciële logica’s. Zij benaderden bewoners primair als dienst-
afnemers. Woningcorporaties moesten volgens hen ‘sociale ondernemingen’ 
worden: slagvaardige marktpartijen gericht op maatschappelijke dienstverle-
ning. Door fusies ontstonden grote organisaties, met betaalde directeuren en 
commissarissen aan het hoofd.
het professionaLiseringproject
Er loopt een rode draad door de geschiedenis van de woningcorporaties. Zij 
ontwikkelden zich, vanaf het einde van de negentiende eeuw, van verenigin-
gen van actieve burgers tot autonome instituties van beroepskrachten. 
 Dit is een aanvulling op de geschiedschrijving van maatschappelijke orga-
nisaties. Die is te zeer beschreven aan de hand van het drieluik staat, markt en 
maatschappij. Bovendien dateren wetenschappers een identiteitsverandering 
van deze organisaties over het algemeen pas in de 1960s.
 De continue professionalisering van de woningcorporaties was gebaseerd 
op een oriëntatie op een maximaal rendement. Die nadruk legden alle be-
trokken partijen: In de eerste plaats de organisaties zelf. Zij ontstonden als 
uitingen van een sociale beweging. Maar na de fase van mobilisatie, bleek het 
associatieve karakter geen doel op zich en stond doelmatig opereren voorop. 
Zij volgden daarin een veelvoorkomende ontwikkeling van institutionalise-
ring.
 In de tweede plaats was de professionalisering het gevolg van politieke 
keuzes. De Nederlandse regering volgde een corporatief sociaaleconomisch 
beleid: wanneer zij intervenieerde in de samenleving, probeerde ze dat te 
doen via steun aan maatschappelijke instituties. Maar deze overheidssteun 
ging gepaard met controle en een sterke oriëntatie op de staat (wel beschreven 
als ‘welfare state isomorphism’). Het corporatieve beleid had een onbedoeld 
effect en deed de band van organisaties met de samenleving juist verzwakken.
 In de derde plaats was de professionalisering het gevolg van de veranderde 
opstelling van burgers. De woningcorporaties ontstonden in een tijd van col-
lectieve actie, waarbij burgers zich bewust werden van hun potentiële maat-
schappelijke invloed. Er heerste een discours van gemeenschapszin en plicht. 
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Door de opbouw van een verzorgingsstaat en welvaartsstijging werd het voor 
burgers minder aantrekkelijk zich in te spannen voor sociaal werk. Actieve 
burgers werden welvaartsconsumenten.
 Deze processen van verstatelijking, institutionalisering en individualise-
ring hebben hun stempel gedrukt op de geschiedenis van de woningcorpora-
ties. Dat geldt waarschijnlijk evenzeer voor andere maatschappelijke organi-
saties, ook buiten Nederland. In de zoektocht naar een optimaal rendement 
waren buitenlandse voorbeelden voor corporatiebestuurders namelijk steeds 
een inspiratiebron.
 Politici en bestuurders spreken vandaag de dag over woningcorporaties als 
civil society. Maar zij gaan eraan voorbij dat een gemeenschap van actieve 
burgers iets anders is dan een professionele instelling van opgeleide en ge-
salarieerde beroepskrachten. Wie verlangt naar nieuwe betrokkenheid van 
burgers moet daarom durven na te denken over nieuwe organisatievormen. 
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summary
the LivabLe Land
history of sociaL housing 
in the netherLands
Logics of sociaL housing
In this dissertation I describe the history of the private social housing orga-
nizations in the Netherlands. They are often regarded as part of the civil so-
ciety. However, I will argue that a uniform civil society does not exist.  Social 
housing organizations have always been multiform and changeable. I will 
describe that dynamic using the notion of ‘logics’: discourses that provide 
answers to the question of how these organizations should be organized, fi-
nanced and governed.
 I distinguish five logics that might be of influence: state-bound (the orga-
nization is connected to the state, which provides financial means, creates a 
regulatory framework and supervises), commercial (the organization is geared 
towards the commercial market, the principle of supply and demand and 
private money), informal (the organization supplements the activities of in-
dividuals in their familial, friendship or neighborhood networks), associa-
tive (the organization is run by citizens, who unite outside their informal 
networks and take part as volunteers in a collective action) and a professional 
logic (the organization is run by educated and salaried professionals who aim 
for optimal services).
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three forms of sociaL housing organizations 
As a general outline, I distinguish three periods in the history of the social 
housing organizations, in which certain logics were dominant. Firstly, I des-
cribe the second half of the nineteenth century, the period of the ‘philanthro-
pic capitalists’(chapters 1-2). 
 The housing associations were embedded within a broad civilization offen-
sive and this coloured their identity. Associative and commercial logics were 
dominant. Volunteers carried out the work and governed the associations. 
They invested capital in exchange for marginal payments of dividend. How-
ever, they did not want to operate as a charity, but instead work along com-
mercial lines. In this way they stimulated workers to help advance themselves, 
attract potential shareholders and act as role models in the housing market. 
 Secondly, I describe the period of the ‘housing corporations’, from the end 
of the nineteenth century (chapters 3-6). Workers demanded improvements 
to their living conditions, for example in the area of housing. The elite res-
ponded. Directors of social housing organizations wanted to increase their 
output by introducing state-bound and professional logics. 
 The Housing Act of 1901 provided the means for state funding for social 
housing organizations, which as a result grew in number and size. But this 
state intervention also caused a gap between the social housing organizations 
and society. Citizens no longer bore the costs of social housing themselves. 
The state demanded control over the building, the management, the finances, 
the rent and the distribution of houses. 
 Professionalization also occurred. Various organizations employed schooled 
and salaried (initially only female) overseers. National associations of social 
housing organizations were founded and soon funded by the national gov-
ernment. These national associations stimulated professionalization and the 
scaling-up of local institutions. 
 Thirdly, I describe the period of ‘social enterprises’ from the 1960s on (chap-
ters 7-9). Politicians and directors questioned state dominance and wanted 
more autonomy for the social housing organizations. This was made possible 
as the quantitative housing shortage was alleviated. Between 1975 and 1995 
the government decreased its funding and gave the social housing organiza-
tions substantial administrative freedoms within performance frameworks. 
 Politicians and directors considered strengthening the position of social 
housing organizations through various means: by way of the informal cir-
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cuit (the cooperative model), through the association model and by further 
professionalization. In practice directors and politicians orientated themsel-
ves strongly towards professional and commercial logics. They approached 
residents primarily as service customers. According to them, social housing 
organizations had to become ‘social enterprises’. Through mergers large orga-
nizations arose with paid directors and commissioners at the top.
the professionaLization project
One theme runs throughout the history of the social housing organizations. 
From the end of the nineteenth century onwards they developed from asso-
ciations of active citizens into autonomous institutions run by professionals. 
 This is an addition to the historiography of social organizations. That has 
too often been described according to the trichotomy of state, market and 
society. Moreover, scholars usually date a change in identity of these organi-
zations to the 1960s. 
 The continual professionalization of the social housing organizations was 
based on their strive for a maximum of returns. That emphasis was applied 
by all the parties involved: in the first place the organizations themselves. 
They emerged as expressions of a social movement. However, after a phase of 
mobilization, it became clear that its associative character was not an aim in 
itself and that operating efficiently was paramount. In doing so, they repeated 
a common development of institutionalization. 
 Secondly, professionalization was the result of political choices. The 
Dutch government carried out a corporative socio-economic policy: when it 
intervened in society, it tried to do so through supporting social institutions. 
However, this government support came with control and a strong orienta-
tion towards the state (also described as ‘welfare state isomorphism’). The 
corporative policy had an unforeseen effect in that it weakened the bonds 
that the organizations had with society. 
 Thirdly, professionalization was the result of the changing attitude of ci-
tizens. Social housing organizations arose during a time of collective action, 
whereby citizens became aware of their potential influence. There was a domi-
nant discourse of community spirit and duty. Owing to the construction of a 
welfare state and increased prosperity, it became less attractive for citizens to 
exert themselves in social work. Active citizens became welfare consumers. 
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 These processes of welfare state isomorphism, institutionalization and in-
dividualization left their mark on the history of social housing organizations. 
This probably also applies equally to other social organizations, within the 
Netherlands and abroad. For in the search of the Dutch housing organisati-
ons for an optimal return, foreign examples were always a source of inspira-
tion.
 Nowadays many politicians, directors and scholars refer to social housing 
organizations as civil society. However, they fail to recognize that a commu-
nity of active citizens is different to a professional institution of educated and 
salaried professionals. Those longing for a renewed involvement by citizens 
must be prepared to think about new forms of organization.
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